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LE ORIGINI 


Che cosa è “Burocrazia” - Quando nacque - Vestigia lon- 
tane - Amministrazione di casta e burocrazia ieratica - 
Il governo diretto nelle democrazie elleniche ed in Roma 
repubblicana - Accentramento politico amministrativo 
dei Cesari - Naufragio dello Stato nel medio evo - Ri- 
costituzione - Verso l’assolutismo. 


Nelle tribù selvaggie e perfino nelle inferiori so- 
cietà animali possono colpirsi le basi naturali ed 
i fattori primigeni di ogni ordinamento politico : 
affinità di natura, comunanza d'’interessi, gerar- 
chia; ma nessuno potrebbe scoprirvi i lineamenti 
dello Stato, quale più o meno confusamente ap- 
parisce a noi che nello Stato viviamo. 

Vero è che pure i filosofi, ai quali è familiare 
alto empireo delle idee, confessano che la no- 
zione di Stato non si lascia facilmente afferrare, 
e, bontà loro, ne danno anche la ragione; così 
il Mamiani: « quello che sia un uomo individuo 
bene si sa; perocchè egli esce di mano della na- 
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tura sempre il medesimo. Ma quello che sia lo 
Stato, opera umana in parte ed artificiale, non 
bene si sa da tutti e non molto chiaramente » (1). 

Stato, come dice la parola, significa modo di 
essere; inoltre indica una certa consistenza e sta- 
bilità; epperò, nella scienza politica, importa una 
coordinazione e subordinazione di fini e di attività 
tra individui che, sul medesimo suolo, obbediscono 
alle stesse leggi, godono della stessa protezione 
giuridica, perseguono i medesimi ideali collettivi. 
D’onde la comune definizione di Stato come 
« gruppo sociale politicamente ordinato sopra un 
determinato territorio ». Il quale è necessario per 
l’ attuazione dei fini dello Stato e per la coesione 
dell’ aggregato umano e costituisce insieme con 
questo l’ elemento materiale, il corpo; mentre i 
vincoli politico-giuridici che legano gl’ individui 
sia tra loro sia con lo Stato e ne coordinano le 
azioni e gli scopi, sono l'elemento formale, l’anima: 
quello fornisce gli organi, questa la forza che li 
vivifica. Così lo Stato si presenta come una per- 
sona che vive ed opera non al di fuori, ma al di- 
sopra dei consociati; comune a tutti, nè eguale 
nè inferiore a nessuno; sovrana, perchè raccoglie 
in sè tutta la potestà del gruppo sociale, che da 
lei poi s’ irradia, come il sangue, dal centro alla 
periferia mediante l’ amministrazione. 


(1) Mamiani T., D’un nuovo diritto europeo. Torino, ti- 
pografia di G. Marzorati, 1859, a p. 13. 
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L’amministrazione è l’ attività dello Stato, l’ eser- 
cizio della sua sovranità pel conseguimento degli 
scopi collettivi: è lo Stato operante col quale i 
cittadini hanno frequenti e molteplici rapporti, che 
presta loro molteplici servigi, che per il bene im- 
manente della collettività impone non pochi do- 
veri: la soggezione della volontà, il contributo 
finanziario, il sacrifizio della vita stessa. Perciò 
non fa meraviglia se dimentichi o ignari dell’astrusa 
nozione di Stato di cui il contenuto si esaurisce 
nell’ affermazione del principio sovrano, lo confon- 
diamo nell'opera sua e da questa lo giudichiamo 
parlando di funzionari dello Stato, di statismo, 
di statificazione, di socialismo di Stato e di altri 
simili composti. 

Alla domanda: Che cosa è lo Stato ? si risponde 
dunque: Il potere sovrano. 

All’ altra: Che cosa fa? Amministra: cioè prov- 
vede all’ ordine e alla sicurezza interna ed esterna, 
e procura i mezzi non solo indispensabili, ma quelli 
che in un dato momento storico sembrano i più 
adatti a promuovere e conseguire il benessere mo- 
rale e materiale del popolo: « populus autem non 
omnis hominum coetus quoquo modo congregatus 
sed coetus multitudinis iuris consensu et utilitatis 
comunione sociatus » (1). 

Ma come amministra? 

Questa terza domanda c’ interessa più da vi- 
cino, perchè la sua risposta conduce ad esaminare 


(1) Cicerone, De Republ. 1, 25! 
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gli organi dell'attività statuale, cioè l'organismo 
amministrativo, la sua struttura, i suoi metodi. 

Per quanto invero limitata si concepisca l’opera 
degli Stati primitivi, e riservata, per così dire, alle 
grandi occasioni, furono sempre necessari individui 
più o meno numerosi per esplicarla: epperò Stato, 
amministrazione e pubblici funzionari sono con- 
nessi nel concetto, coevi nella realtà. 

Certo non troveremo nel principio quella netta 
e fin troppo meccanica distinzione tra i poteri; 
nè il complicato intreccio di funzioni e di organi, 
cui ci ha abituati la complessa vita moderna. 
L'originaria confusione della religione con la mo- 
rale, di entrambe col diritto, è nota come legge 
delle civiltà bambine e governò il vicino medioevo 
non meno dei remoti primordi di Grecia e di Roma. 
In allora il pubblico magistrato era anche sacer- 
dote e quasi padre del gruppo sociale. Tre i cém- 
piti essenziali dello Stato: il culto, la difesa del 
territorio, l’ amministrazione della giustizia; questa 
con carattere prevalentemente penale e repressivo. 

La progredita cultura moltiplicò parallelamente 
ai bisogni della comunità politica le funzioni dello 
Stato; e la moltiplicazione di queste condusse alla 
distinzione e moltiplicazione degli organi, seguendo 
la costante legge della divisione del lavoro la quale 
presiede ad ogni sviluppo organico. Abbandonando 
più o meno completamente il campo etico-reli- 
gioso, lo Stato ritenne per sè quello giuridico- 
militare. Ordinò a poco a poco le sue milizie e 
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le sue difese, disciplinò le sue relazioni con gli 
altri Stati, organò su tutto il territorio i tribunali, 
scese nella sviluppantesi vita quotidiana della na- 
zione per promuovere e dirigere la varia cultura 
e la molteplice industria oltrechè per cercare nuove 
risorse ai suoi bisogni sempre crescenti. 

Nello stesso tempo e nella medesima propor- 
zione trasse a sè numerosi individui dei quali do- 
vendo ridurre ad unità l’ opera, creò mano mano 
quei piccoli e grandi organismi il cui insieme venne 
a costituire il membruto corpo della pubblica am- 
ministrazione. E questa, intermediaria tra Stato 
e cittadini, tra Governo e governati, seguendo la 
naturale invadenza di ogni organismo vivo, avvi- 
luppò a poco a poco l’uno e gli altri; poscia ir- 
rigidendosi con gli anni e nell’ozio del potere, 
pretese regolare con la sua pesante macchina non 
solo la vita dello Stato, ma le stesse pulsazioni 
del gruppo sociale, perennemente rinnovantesi alle 
sorgenti della vita quotidiana. Accadde allora che 
ogni movimento, sia dall'alto in basso, sia dal 
basso in alto; dallo Stato ai cittadini, come da 
questi a quello, costretto ad attraversare la lunga 
serie degli uffici prima di giungere alla mèta, do- 
veva necessariamente e sempre smorzarsi, spesso 
snaturarsi come un’ onda che passi per mezzi acu- 
stici diversi; e talora perdersi per via quasi con- 
sumato dal potente attrito. Non era invero sempre 
agevole scuotere tutti gli anelli della lunga e mas- 
siccia catena burocratica. Ho detto la parola: sì 
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perchè questa è la durocrazia, il regno e diciamo 
pure la tirannia degli uffici. 


Dirne le origini, seguirne poi lo sviluppo, se- 
gnarne l’azione benefica e quella malefica non è 
compito facile nè breve. Lo Stato moderno l’ha 
consolidata, ma l’ebbe in retaggio dai precedenti 
ordinamenti; Napoleone la disciplinò, la rese on- 
nipresente e impenetrabile come i suoi invitti ma- 
nipoli; ma non la vide nascere. La Rivoluzione 
brancolante tra le rovine del Vecchio Regime s' ap- 
poggiò ad essa, cambiandole i titoli, le uniformi 
e la residenza. Il vecchio regime a sua volta, nel 
ricomporre in vitali unità le sparse membra dello 
Stato, s’ inspirò non solo alla politica, ma anche 
all’amministrazione di Roma, erede dell’ Impero 
macedone e ricongiungentesi per esso alle remote 
monarchie orientali dei Persi, degli Assiri, dei Fa- 
raoni. Oltre il Nilo e le Piramidi non ci guida 
con passo sicuro la storia; epperò di là muovendo 
rifaremo con la sua scorta il cammino di cui ab- 
biamo segnato poc’ anzi le pietre miliari. 

Il sorgere e lo sviluppo della burocrazia è le- 
gato alla diffusione della scrittura; la penna è la 
grande madre degli uffici; i primi impiegati am- 
ministrativi nel senso moderno erano scrivani, gente 
di penna. 

Questa è una constatazione che faremo più d’una 
volta nelle seguenti pagine, dove pure accenne- 
remo all’acre dispetto degli uomini della spada 
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vinti nel governo dai burocratici, da questi am- 
biziosi plumitifs, secondo l’espressione dell’aristo- 
cratico Saint-Simon; e all’ostile ironia moderna 
per cui la pubblica amministrazione è un’ ingua- 
ribile scrivomane. 


L’antico Egitto arrivò sotto i Faraoni a quel- 
l’alto grado di convivenza civile e politica che sfida 
il tempo e la barbarie, ed impone all’ ammirazione 
dei lontani posteri la sua complessa grandezza. 

Non solo rifulsero le scienze e le arti, ma pure 
lo Stato diede alla sua attività un’ ampiezza che 
i più credono propria solo degli Stati odierni. Dal- 
l'esame di numerose relazioni amministrative e 
frammenti di registri di contabilità pubblica con- 
servati nei papiri, il Lenormant giunge ad affer- 
mare che dai tempi più remoti fino alla conquista 
persiana, l’ amministrazione dell’ Egitto era nelle 
mani di una burocrazia potente, numerosa, sapien- 
temente organata con una gerarchia che i paesi 
più burocratici del mondo moderno non hanno 
superata. Era anch’ essa scribacchiona e teneva in 
perfetto ordine la sua contabilità (1). 

La disciplina era affidata al bastone; la ferula 
aveva una parte capitale nelle relazioni ammini- 
strative; un errore d’ addizione, di ortografia, 
un? istruzione fraintesa, un ordine eseguito mal- 
destramente e i colpi volavano (2). 


(1) Histoire ancienne de l’Orient, t. I, p. 487. 
(2) Maspero, L’archéologie égyptienne, p. 211. 
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Ciò tuttavia non significa che l'Egitto abbia 
ignorato quella speciale struttura politica teocra- 
tico-militare, di cui trovansi le traccie in tutti gli 
Stati antichi. Sono anzi citati comunemente ad 
esempio il carattere ieratico dello Stato egizio e 
la rigida distinzione di classi, alla quale è opinione 
diffusa che non poco attingessero i filosofi poli- 
tici greci, specialmente Platone (1). Alle classi o 
caste dominanti appartenevano le alte funzioni 
politico-amministrative della religione, della giu- 
stizia, dell'esercito, dell’ istruzione e della finanza. 
I servigi pubblici da noi chiamati economici (agri- 
coltura, industria, commercio, lavori pubblici, co- 
municazioni) erano disimpegnati dai numerosi 
schiavi dello Stato sotto la direzione di funzio- 
nari scelti tra i liberi. Direzione assai dura, se dob- 
biamo credere al buon Erodoto, a segno che, stan- 
chi dei maltrattamenti, i poveri impiegati dello 
Stato un bel giorno si ribellarono sotto la guida 
di un generale degradato per omicidio (i soliti 
transfughi che diventano demagoghi o giacobini!) 
e se ne andarono in Palestina portandosi dietro 
tutta la ricchezza mobiliare dei loro inumani pa- 
droni. È il primo sciopero d'’ impiegati pubblici 
scovato fuori dai moderni propugnatori del sin- 
dacalismo anche tra i funzionari dello Stato; pre- 
cedente che il ministro Reinach, israelita e con- 
trario al sindacalismo, non doveva ignorare, per 


(1) Dunning, A history of political theories, ancient and 
medioeval, cap. Il. 
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far piacere ad un arguto scrittore francese, ex 
impiegato, sindacalista e naturalmente antise- 
mita (1). 

In tempi meno remoti si costituì accanto alle 
due vecchie caste dominanti, quella sacerdotale 
e quella militare, una terza classe che rappre- 
sentava la cultura laica e lo spirito ribelle e bat- 
tagliero delle moderne borghesie: erano gli scribi, 
destinati fin d'allora a diventare una potenza 
preponderante ed a preparare le più ardite rivo- 
luzioni sociali. Intermediari riconosciuti tra lo Stato 
e il popolo, redigevano gli atti pubblici, formu- 
lavano, quando ancora non c'erano i socialisti 
ufficiali, i bisogni e i voti del popolo; insegna- 
vano anch'essi l'odio di classe e scrivevano li- 
belli antimilitaristi. In uno di questi si legge: 
« Vieni che io ti dipinga la sorte dell'ufficiale di 
fanteria, l'estensione dei suoi tormenti. Ancor fan- 
ciullo è rinchiuso in una caserma, ecc. ». Segue 
la descrizione dei mali suoi e dei suoi compagni 
d’armi con la conclusione improntata a fiero com- 
piacimento: « Procura di diventare scriba e reg- 


«gerai il mondo » (2). Da questa classe così sod- 


disfatta di sè stessa e sicura dei propri destini 
era fornita la potente burocrazia di cui parla il 
Lenormant: così molti secoli dopo, dalla corpo- 
razione degli scrivani del re, dal collegium san- 


(1) Lansac M., Les fonctionnaires (Rev. Socialiste, I, 1909). 
(2) De Greef G., Evolution des croyances (Ibidem, vo- 
lume XXII). : 
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ctorum clericorum (1), dovevano uscire i burocra- 
tici, i plumitifs del Vecchio Regime. 


In Assiria le alte funzioni di Stato erano affi- 
date ad eunuchi scelti dal monarca; gli altri ser- 
vigi inferiori erano prestati dagli schiavi. V'era un 
Consiglio di governo, simile al nostro Consiglio 
dei ministri, composto dal capo degli eunuchi 
del re, dal prefetto di palazzo, dal capo della 
guardia, dal gran coppiere e da altri grandi uf- 
ficiali dello Stato. L’ amministrazione dividevasi 
in quattro grandi rami: l’esercito, la giustizia, le 
finanze e l’amministrazione civile propriamente 
detta cui servivano tre cancellerie trilingui. 

In tutti i maggiori centri di popolazione risie- 
deva un rappresentante del potere centrale, di- 
pendente direttamente dal monarca e dai suoi 
ministri. La gerarchia dei poteri e delle funzioni 
era rigorosa, come dimostrano i documenti esi- 
stenti al British Museum. 

In Assiria non meno che in Egitto gli scribi 
erano numerosi e la burocrazia fornita d’un mac- 
chinario complicato e costruito con sapienza (2). 
Dalle petizioni rivolte al re e agli alti funzionari 
si rileva quanto, anche allora, il ceremoniale fosse 
gonfio delle minute disposizioni, degli altisonanti 
titoli, delle formule supplici che noi, gente nuova, 


(1) Viollet P., Hist. des inst. polit. et admin. de la 
France, vol. II, p. 106, nota 2. 
(2) Lenormant, op. cit., p. 134. 
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consideriamo come sterile e vano apparato delle 
società decrepite (1). 

Come vedesi, siamo molto lontani dallo stato 
primitivo che la grande distanza dei tempi po- 
trebbe farci supporre. 


Dopo ciò non fa meraviglia che pure la Persia 
avesse un’amministrazione molto sviluppata, quan- 
tunque nelle scienze e nelle arti non meritasse il 
vanto dei precedenti imperi. Anch'’ essa governa- 
vasi a monarchia assoluta; però non ignorava, 
secondo la testimonianza di Erodoto, le altre 
forme di governo, oligarchica e repubblicana, 
tanto che dopo l'uccisione del falso Smerdiì i sa- 
trapi congiurati contro di lui discussero, non 
senza competenza e copia di argomenti, se man- 
tenere l’antica forma di politico ordinamento o 
adottare invece una delle altre due (2). Sappiamo 
che fu mantenuta la prima e possiamo rallegrar- 
cene con loro e con noi stessi che avremmo in- 
contrato non lievi difficoltà a raffigurarci, puta- 
caso, una democrazia persiana. 

Il regno di Dario portò, oltre le solite guerre 
sanguinose, non poche utili riforme. L' illuminato 
monarca, raccontano gli storici, stabili prima di 
tutto il contributo finanziario che doveva allo 
Stato ognuna delle diciannove o venti satrapie 


(1) Lansac, op. cit. 
(2) Erodoto, Storie, Torino, 1871-82, I. III, 80. 
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nelle quali dividevasi l'impero; poi riordinò i 
servizi pubblici e creò perfino quello della posta. 
Sembra anzi che il servizio postale che Marco 
Polo ammirò tra i Mongoli, come la carta mo- 
netata, il censimento e tante altre belle cose delle 
quali ci reputiamo creatori, avessero una qualche 
parentela con le riforme di Dario (1). 

Come è noto l'impero persiano cadde sotto i 
colpi del grande Macedone e poi sotto gl’ im- 
belli successori di questo soggiacque alla con- 
quista romana, Onde non è inverosimile che at- 
traverso le effimere monarchie greche, l’ ordina- 
mento politico-amministrativo dei Persi ispirasse 
più di una istituzione di Roma (2), sempre pronta 
a prendere e ad apprendere. 


La costituzione degli Stati ellenici si avvicina 
assai più all'ordinamento dei nostri comuni me- 
dievali, che a quello degli Stati moderni. La ri- 
strettezza del territorio, la rigorosa distinzione di 
classi e di funzioni tra schiavi e liberi, la singo- 
lare attrattiva che su questi esercitava la vita 
pubblica e la partecipazione diretta al governo 
della polis; l’ esagerato principio democratico che 
rendeva sospetta ogni virtù preminente: queste 
ragioni ed altre, attinenti a tutta la struttura po- 
litico-sociale delle comunità elleniche, resero im- 
possibile la formazione di un ordinamento buro- 


(1) Lansac, loc. cit. 
(2) Lansac, loc. cit. 
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cratico. Egli è che l’ amministrazione, come la 
stessa forma di governo, è un prodotto storico 
parallelo e commisurato alla costituzione sociale 
di ogni nazione. 

La Grecia non si sottrasse alla suaccennata 
legge delle civiltà primitive. Traccie della origi- 
naria confusione tra potere religioso e potere ci- 
vile si riscontrano ad ogni passo, anche nell’ e- 
poca storica, nella quale i pubblici magistrati 
sono ancora oì en télei: i sacriticanti. Essa do- 
mina i poemi omerici, che sono la storia più com- 
pleta e fedele della civiltà ellenica anteriore al 
settimo secolo a. C., benchè non manchi qualche 
contrasto tra l’infula e lo scettro, che però fi- 
nisce quasi sempre col piegarsi a quella. Lo Stato 
è retto, con metodo patriarcale, dal re che è il 
membro più insigne della comunità, ora per la 
sua origine divina, ora per forza e saggezza, doni 
degli Dei. Di amministrazione quasi non c' è trac- 
cia, naturalmente perchè essa estendevasi poco 
più in la delle questioni di giustizia, risolte in 
modo assai spiccio dal re, dai sacerdoti, e più 
spesso dagli interessati. 

Senonchè quanta strada percorsa in pochi se- 
coli! Il territorio si allarga, lo Stato si costituisce, 
l amministrazione si ordina e ramifica. La città- 
famiglia diventa città-Stato, con attribuzioni già 
varie e ben definite, con impiegati numerosi eletti 
a sorte (c/éros) quasi sotto la guida invisibile della 
divinità. Dopo soli tre o quattro secoli dall'epoca 
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omerica, troviamo in Atene (e lo stesso possiamo 
dire di altri Stati ellenici) il potere legislativo di- 
stinto da quello esecutivo, affidato il primo al- 
l'Assemblea del popolo (ecclesia), l’altro al Se- 
nato (gerousia); un capo civile, l’arconte, che dava 
nome all'anno; un capo religioso, il basil/éus; i 
magistrati incaricati di presiedere i tribunali (tes- 
moteti); quelli incaricati degli affari della guerra 
(strategi), o della polizia della città (astinòmi), o 
della sorveglianza dei mercati (agoranòmi), o della 
ispezione dei pesi e delle misure (metronomi). | 
cittadini prendono una parte sempre più attiva 


alla pubblica cosa; le fuzioni dello Stato crescono 


continuamente : esso stipendia tutte le prestazioni 
di pubblico servizio non solo, ma paga anche 
l'istruzione pubblica cui serve specialmente il 
teatro ove gli animi si esaltano alla glorificazione 
degli eroi nazionali e degli episodi più salienti 
della storia patria. I funzionari sono molti e si 
può già parlare, fino ad un certo punto, di fun- 
zionarismo (vedi parte Il); ma non v'è gerarchia, 
non vi sono uffici nel senso moderno, sibbene 
persone incaricate di determinate mansioni, alle 
quali, per il limitato territorio, possono attendere 
anche da sole, indipendenti una dall’altra, respon- 
sabili dinanzi all'intera città rappresentata dal- 
l'Assemblea del popolo. 

Non c'è burocrazia nell’ amministrazione civile. 

Non se ne trova alcuna traccia neppure in 
Sparta, dove le funzioni dello Stato erano an- 
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cora più numerose e assorbenti. La ragione è 
ovvia: non può sorgere burocrazia dove l’intera 
comunità prende parte all’Amministrazione di se 
medesima: allora non v'è luogo per uno Stato 
dentro lo Stato qual è appunto la burocrazia (1). 

Ma i cittadini attendono soltanto alle alte fun- 
zioni politico-amministrative, mentre le occupa- 
zioni materiali, sia pubbliche sia private, incom- 
bono agli schiavi (2), il cui numero era nelle città 
greche e sopra tutte in Atene fino a dieci volte 
superiore a quello dei cittadini. È un fenomeno 
che ricorre sempre in così fatta costituzione so- 
ciale, come abbiamo già visto. La stessa dire- 
zione dei lavori materiali era reputata indegna di 
un libero cittadino, la cui adeguata vocazione 
stava nello studio della politica e della filosofia (3). 


La divinità presiede alle origini dell’Urbe e la 
governa invisibile durante tutto il periodo regio. 
Il monarca, designato dagli Dei e proclamato dal 
popolo, è investito di ogni potere sovrano con 
la lex curiata de imperio. Lo Stato ha struttura 
semplice e funzioni quasi esclusivamente religiose 
e militari; epperò non possiede un vero e pro- 
prio ordinamento amministrativo. Il popolo stesso 
discute e provvede nei Comizi. 


(1) Montague, I limiti della libertà individuale (Bibl. 
sc. pol. vol. V). 

(2) Aristotele, Politica, 1. IV, c. XII, $ 1. 

(3) di bia IVA e RIME aI2/te 23 e VIINISNII 
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I principali funzionari che coadiuvano il re o 
lo sostituiscono assente sono: il tribunus celerum 
comandante della cavalleria nella quale militavano 
i soli Quiriti; i quaestores parricidii giudici dei 
reati comuni; i duumviri perduellionis, giudici dei 
delitti di alto tradimento (perduellio), cioè com- 
messi contro lo Stato o contro il Sovrano; in- 
fine il praefectus urbi, custode dell'ordine interno, 
specialmente nell’ assenza del re, il quale, giova 
ripeterlo, era il capo effettivo dello Stato e del- 
l’ amministrazione: sacerdote e interprete del po- 
polo presso i Numi, generale dell’ esercito e di- 
fensore del territorio, custode della giustizia e 
della pace interna. Ma quando egli volle tramu- 
tare il potere monarchico in tirannia i fieri Qui- 
riti lo scacciarono, senza consultar gli Dei, e non 
vollero più saperne. 

Proclamata la repubblica, si trattava di ricom- 
porre l’ edificio politico-amministrativo cui erasi 
tagliata via la testa. Affidare ancora la somma 
dei poteri ad un solo individuo non era più pos- 
sibile dopo l’ amara esperienza: epperò fu di- 
viso tra due consoli, limitandone inoltre ad un 
solo anno l’ imperio e rendendoli responsabili dei 
loro atti dinanzi al popolo. Il tetto era rifatto. 

Senonchè pure le altre parti abbisognarono 
presto di ritocchi e ampliamenti. I confini allar- 
gati, lo sviluppo della vita interna, le aspre lotte 
tra patrizi, monopolizzatori della ricchezza e del 
potere, e plebei aspiranti a partecipare al governo 
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della cosa pubblica ed a migliorare con questo 
mezzo la loro misera condizione: tutte queste 
cause condussero alla creazione di numerose ca- 
riche, tutte temporanee, la maggior parte colle- 
giali. In tal modo si ebbero, oltre il re del culto 
(rex sacrorum) ed i consoli, la pretura, la censura, 
la questura, l’edilità curule e plebea, il tribunato. 
Erano altrettanti frazionamenti dell’originario po- 
tere regio che li compendiava tutti, come il germe 
contiene nella sua feconda indistinzione tutte le 
parti dell’ organismo adulto. 

Più tardi, quando le fortunate conquiste accreb- 
bero enormemente la sfera d’ azione dello Stato, 
fu necessario creare altri pubblici ufficiali, em- 
blemi e custodi dell'autorità di Roma nelle nuove 
provincie. Ma non si ebbe un’amministrazione pro- 
vinciale propriamente detta, nel senso moderno, 
perchè appunto mancava un’ amministrazione cen- 
trale quale noi l’ intendiamo oggi. Magistrati delle 
provincie e magistrati dell’ Urbe dipendevano di- 
rettamente dal Senato, assemblea di pares, organo 
supremo ed operante del potere esecutivo: ecco 
perchè era impossibile il formarsi di un vero ordi- 
namento burocratico. La storia politica di popoli 
e di epoche diverse conferma questa osservazione, 
sia che il potere esecutivo risieda in un Senato 
come a Roma, Sparta e Venezia; od in un’ as- 
semblea popolare come in Atene; ovvero in un 
Consiglio federale come nella moderna Elvezia. 

Senza dubbio gli alti funzionari romani avevano 
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i loro segretari (scribae) e copisti (librarit) scelti 
tra la gente del mestiere e per lo più trasmessi 
da un magistrato all’altro. Anzi Plutarco ci fa 
sapere che questi scrivani, fidando nella loro fa- 
miliarità dei pubblici registri e delle pratiche am- 
ministrative ed approfittando della inesperienza 
dei magistrati, spesso ignoranti, talora troppo gio- 
vani per l’ alta carica cui li innalzavano le ade- 
renze personali o ì quattrini, si atteggiavano a 
maestri dei loro superiori, e, con le sembianze di 
volerne facilitare e disciplinare i movimenti, li di- 
rigevano a loro talento, quasi sostituendosi ad 
essi (1). Anche allora! 

Ma da questi uffici a veri e propri ministeri ci 
corre molto; epperò è erronea l’ opinione del Bil- 
liard che vuol vedervi i precedenti dei nostri grandi 
organismi amministrativi: il consolato del Mini- 
stero della guerra, la prefettura del Ministero del- 
l’ interno, la censura del Ministero della polizia 
(di buona memoria napoleonica), la pretura del 
Ministero della giustizia, la questura del Ministero 
delle finanze e l’ edilità di quello dei lavori pub- 


blici (2). 


Piu sicure analogie col nostro ordinamento am- 
ministrativo si avrebbe potuto trovarle, voltando 
ancora una pagina della storia di Roma, là dove 


(1) Plutarco, Vita di Catone il Giovane. 
(2) Porrini R., / Ministeri (in Orlando, Dir. amm. it, 
vol. I, p. 486). 
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è scritto che, diventato il Senato una docile as- 
semblea avente per compito precipuo di acclamare 
le gesta e gli ordini dell’ imperatore; riunitasi in 
questo la somma di tutti i poteri e da lui delegata 
per parti ad alcuni membri del suo Consiglio, a 
questi da tutto l’ impero affluivano, secondo le ri- 
spettive competenze, gli affari amministrativi, e 
muovendo da essi ritornavano alla periferia, talora 
neppure onorati di un visto dell’ imperatore, che 
spesso aveva ben altro da pensare, per esempio, 
alla conquista di nuove provincie, e magari a far 
poesie od elucubrazioni filosofiche: sia detto col 
debito rispetto per tutte le filosofie, compresa 
quella di Marco Aurelio, e per tutte le arti belle, 
escluse quelle di Nerone. 

Ma la profonda trasformazione, cui or ora ac- 
cennammo, non fu l’ opera di un giorno, nè fu 
sempre compiuta in piena luce del sole. Ottaviano, 
per gabellarsi ossequente alla costituzione ed alle 
leggi antiche, pose speciale cura nel conservare 
intatta la vecchia impalcatura sia politica, sia am- 
ministrativa; ma dentro alle vuote forme soffiò il 
suo volere di sommo pontefice, di console, di pre- 
fetto, di tribuno, di edile, di censore e questore; 
ed esse gli diventarono eco fedele. Così i grandi 
riformatori non curano i nomi e rispettano le ap- 
parenze; i piccoli invece, cambiando titoli e forme, 
credono di aver mutato il contenuto e l’ essenza 
delle cose: però queste, incuranti del nuovo nome 
e della nuova forma, procedono per l’ antica via. 
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Paghi e fieri di portare uno dei titoli dei quali 
insignivasi il capo supremo dello Stato, i vecchi 
magistrati repubblicani non cercavano altro o fa- 
cevano «buon viso a cattivo giuoco »: il console 
si adattò a presiedere i pubblici giuochi, con quale 
«viso » non dice la storia; il suo vecchio collega 
minor, il pretore, curò la piccola polizia della città; 
il sacro tribuno, non avendo più patrizi da com- 
battere, portò diligentemente gli ordini del prin- 
cipe; abolito il censore, perchè tutto, naturalmente, 
andava benone. 

E il Senato? 

L’abbiamo già visto, il vecchio sovrano, spo- 
gliato a poco a poco di ogni funzione di governo 
e ridotto a sempre acclamare. 

L'esautoramento del Senato e la vittoriosa in- 
vadenza del potere imperiale fecero scomparire la 
distinzione amministrativa stabilita nei primordi 
dell’ impero (a. 27 av. C.) tra provincie senatoriali 
e provincie imperiali. Così agli antichi proconsoli 
e propretori successero a poco a poco in tutto 
l’ impero i legati, capi civili e militari ad un tempo, 
e per la gestione finanziaria i procuratores: Cae: 
saris, scelti dall’ imperatore tra le persone di sua 
fiducia ed inegualmente distribuiti nelle provin- 
cie (1). 

L’ impero era nato dal genio e dai successi mi- 
litari, epperò all’ esercito andarono le prime cure 


(1) Dig. I, XIX, De officio procuratoris Caesaris vel ratio- 
nalis. 
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e la più larga fiducia del Principe. Il capo della 
guardia imperiale o prefetto del pretorio fu l’ alter 
ego e il primo ministro del Sovrano; le sue de- 
cisioni avevano forza di legge qualora non si op- 
ponessero ad una decisione imperiale; i présidi 
delle provincie dovevano sottostare al suo con- 
trollo e fare capo a lui in ogni questione ammi- 
nistrativa; a lui era anche affidata la giurisdizione 
militare su tutta l’ Italia (1). Pertanto egli assom- 
mava le funzioni di ministro dell’ interno, della 
guerra e della giustizia, come più tardi il gran 
visir nell’ impero ottomano (2). 

Il gran numero degli affari e dei reclami che 
da ogni parte affluivano al centro e il bisogno di 
contentare patrizi spodestati e nuovi favoriti del- 
l’imperatore o dei suoi favoriti, condussero alla 
moltiplicazione degli uffici, come, fino dal cam- 
biamento della forma di governo, avevano con- 
dotto a moltiplicare distinzioni e privilegi: fre- 
quente compenso di potere perduto o di servile 
devozione. Non tardò a formarsi intorno al trono 
una numerosa e potente burocrazia che, interes- 
sando allo Stato interi gruppi di spiriti attivi e 
creando norme ordinate e durevoli nell’ ammini- 
strazione, servì, insieme con l’ esercito divenuto 
permanente, a consolidare le basi ed allargare il 
prestigio della monarchia. 

Ma le rapaci cure di tanti funzionari mettevano 


(1) Cod. Iust. I, XI, De officio praefecti praetorio. 
(2) Duruy, Histoire des Romains, t. VI, p. 101. 
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a dura prova l’erario dello Stato e la pazienza 
degli amministrati. Adriano, il grande riformatore 
della giustizia, tentò anche porre un argine agli 
uffici ed alle spese, come narra Spartiano: « Or- 
dinatis et officiis et impensis »; però indarno, per- 
chè sotto i suoi successori l’ accentramento am- 
ministrativo crebbe spaventosamente e divenne, 
come ha provato il Mommsen, uno dei fattori prin- 
cipali della rovina dell’ impero. 

Le riforme politiche di Diocleziano si ripercos- 
sero nell’ Amministrazione. Alla tetrarchia degli 
Imperatori e dei Cesari corrispose una tetrarchia 
amministrativa: quattro prefetture con a capo 
quattro prefetti del pretorio; ogni prefettura di- 
visa in diocesi con a capo un vicarius (1); ogni 
diocesi divisa in provincie con a capo un gover- 
natore (praeses) (2). La potenza dei prefetti del 
pretorio diminuì, oltre che per la moltiplicazione 
degli esemplari, per lo sdoppiamento delle fun- 
zioni civili e militari, queste ultime attribuite ai 
magistri primi ordinis ed ai magistri militum (3) 
al centro; ai loro dipendenti diretti, duchi e conti, 
nelle provincie. 

La gestione finanziaria di tutto |’ impero met- 
teva capo al comes sacrarum largitionum e al co- 
mes rerum privatarum che avevano nelle provincie 
intendenti generali chiamati rationales. 

(1) Cod. Iust. I, XXVIII, De officio vicarii. 


(2) Dig. I, XVIII, De officio praesidis, 8, 9. 
(3) Cod. Iust. I, XIX, De officio praefecti militum. 
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Le operazioni del censimento quinquennale, 
assai importanti per la ripartizione delle imposte 
sempre più gravose, erano affidate al magister 
census, cui il legatus Augusti pro praetore censitor 
di ogni provincia trasmetteva i dati fornitigli dai 
capi delle singole comunità. 

La fabbrica e i depositi delle armi, gli arsenali, 
la polizia stradale e le poste erano sorvegliati dal 
magister officiorum. 

L’amministrazione della capitale era affidata al 
prefetto assistito da numerosi funzionar 
è riuscito a contarne fino a 6001 (1). 

Questi i vertici dell’amministrazione nel basso 
impero. Come si vede, esistevano in quest'epoca 
quasi tutti i grandi servizi pubblici che ora por- 
tano il nome di ministeri: ministerium significa 
servizio. Gli affari politici interni o cancelleria (ab 
epistolis) e quelli di grazia e giustizia (a libellis) 
mettevano capo al prefetto del pretorio: li ritro- 
veremo riuniti per molto tempo anche nelle mo- 
narchie moderne. Le finanze dipendevano dal 


i: il Lansac 


. comes sacrarum largitionum o dal comes rerum 


privatarum. La guerra dai magistri primi ordinis 
e dai magistri militum. ll magister officiorum cu- 
mulava varie attribuzioni che negli Stati moderni 
assursero a separati ministeri. Il -’nagister census 
dirigeva una specie del nostro ufficio di statistica. 

Degna di nota la mancanza di qualche magi- 
ster dell’agricoltura e del commercio; ma è risa- 


(1) Lansac, loc. cit. 
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puto che l'abbandono di queste due feconde sor- 
genti di ricchezza, unito e connesso con l’inicredibile 
rapacità dell’amministrazione, portò a quello spa- 
ventoso impoverimento che fu precipuo fattore 
della disgregazione sociale e della rovina dell’ im- 
pero. 

Di un ministero degli esteri non c'era bisogno. 
Le uniche potenze, che l’impero romano doveva 
tener presenti, erano le orde barbariche accumu- 
latesi sempre più minacciose ai mal difesi confini: 
e quelle non capivano il linguaggio diplomatico, 
ma si tenevano pronte per vibrare l’ impaziente 
lancia sul fiero colosso, al primo segno del fato 
di Roma. No, la Germania non era vinta, come 
finalmente aveva creduto il buon Tacito; e la li- 
bertà che l’aveva guidata alla distruzione delle 
belle legioni di Varo, la teneva ora compatta sul 
Reno e sul Danubio, fremente di lotta e avida 
di conquista. « Quanto tempo passato a vincere 
la Germania e quante perdite da ambe le parti 
in questo periodo! Nè i Sanniti, nè i Cartagi- 
nesi, nè la Spagna, nè la Gallia, nè gli stessi 
Parti ci diedero sì frequenti e serî avvertimenti. 
Egli è che la libertà dei Germani è più temibile 
della monarchia di Arsace! » (1). È comé un mesto 
rimpianto ed un sinistro presentimento nelle parole 
del grande Romano. Le gloriose aquile che avevano 
accompagnato i Quiriti di vittoria in vittoria, di 
conquista in conquista, invano cercavano nelle 

(1) Tacito, Germania, 39. 
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nuove legioni i nuovi figli di Roma: i mercenari 
germanici avevano riempito i quadri dell'esercito, 
come i loro fratelli avevano popolato le colonie, 
le città, le scuole, il Senato, il palazzo imperiale (1). 
Inutilmente gl’ imperatori proibirono, anche sotto 
pena di morte, i matrimoni tra Barbari e pro- 
vinciali; nel poderoso impero di Augusto erano 
irreparabili le crepe apertevi dalla lenta, persi- 
stente infiltrazione germanica; mentre l'anarchia 
politica e la gravosa quanto inetta amministra- 
zione avevano distrutto ogni senso di patriottismo 
e di romanità. Quando scoccò l’ora fatale di Roma 
era scomparsa da un pezzo, insieme col genio 
della vittoria, la bella libertà romana. 


Il nostro modo, spesso troppo meccanico, di 
concepire le grandi trasformazioni storiche e, 
questa volta, il culto delle memorie di Roma, ci 
fanno pensare al medioevo come ad una fitta 
nebbia che, scesa dal Nord insieme con le orde 
barbariche, si stese pesante e tetra sulla civiltà 
romana, soffocando ogni gentile energia, rom- 
pendo ogni senso di ordine, facendo smarrire le 
vie del progresso. Dal folto di quella notte im- 
penetrabile non si percepiscono che urla incom- 
poste e frequente cimento di assetate lame. 

È unerrore ed una ingiustizia; una pericolosa 
allucinazione storica. Noi procediamo dal medio- 
evo; esso vive in noi e intorno a noi; ha visto 


(1) Ozanam, Etudes germaniques, I, p. 328. 
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nascere la monarchia moderna, i parlamenti, i 
grandi corpi amministrativi, i comuni, la libertà! 
civile dove era schiavitù e servaggio; l’esercito; 
la contabilità, il diritto che ci regge, le lingue! 
che parliamo, le regole della musica e della poesia; 
i trionfi non più superati della pittura e dell’arte 
architettonica; ha proclamato prima dei nostri 
moderni filosofi e sociologi la sovranità popolare! 
e il diritto della resistenza individuale e collettiva, 
e perfino il voto alle donne; ha visto nascere 
l'accentramento amministrativo e la burocrazia, 
moderna (1). 

Non può certo negarsi che le irruenti invi 
e le sanguinose lotte le quali condussero all’as:. 
setto definitivo dei Barbari nell’ impero, cel 
rono e sconvolsero l'Occidente; ma la grande! 
civiltà romana non andò tutta perduta; sulle sue 
rovine s' innestò il germanesimo ravvivandole col. 
succo fecondo della sua robusta giovinezza ; mentre 
essa, a sua volta, ne temprava e correggeva le 
asperità con le sue plastiche bellezze e con i miti 
insegnamenti della morale e della filosofia cri, 
stiana che l'avevano tutta penetrata. Dall’incontro 
e dal contrasto di questi tre elementi uscì gran 
parte delle idee e dei sentimenti di cui andiamo 
fieri in questo periodo della nostra maturità, troppo. 
dimentichi, come il volgo arricchito, delle misere 


(1) Viollet P., Histoire des instit. pol. et admin. de la 
France, t. II, 1. IV, c. I 1 





condizioni dell’ infanzia e dei generosi sacrifizî 
della giovinezza. 

Noi studieremo un lato solo di questa società 
novella, seguendola dalla cuna alla bara: è forse 
prematuro parlare già di morte in presenza di 
così profondi segni di decrepitezza ?_ Studieremo 
specialmente la nazione franca per molte ragioni : 
prima, perchè essa tra gl’ invasori Barbari, rap- 
presenta il nucleo più importante. Seconda, perchè 
la sua civiltà non fu una pallida continuazione 
della civiltà romana imbastardita, come quella dei 
Burgundî e dei Goti; ma per molti lati nuova, 
sia pure temperata, come dicemmo, all'elemento 
cattolico-romano. Terza, perchè essa, dalla con- 
quista di Clodoveo alla Rivoluzione dell’ 89, alla 
terza Repubblica, attraverso vicende alterne di 
buona e cattiva fortuna, non soffrì mai un’ in- 
terruzione nel suo svolgimento, onde ben si presta 
allo studio completo di un ordinamento ammini 
strativo dal più semplice governo diretto alla più 
complessa democrazia. Quarta, ed è l’ ultima, 
perchè, più di ogni altra nazione moderna, pre- 
senta, almeno nel lato che noi studiamo, evidenti 
e profondi segni della suddetta decrepitezza. 


Consolidata e arrotondata la conquista, spesso 
con mezzi assai spicci, i re franchi si compiac- 
quero nel proposito di circondarsi di una corte 
simile a quella imperiale, in cui doveva racco- 
gliersi il fior fiore dei tre elementi dei quali com- 
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ponevasi lo Stato: la Chiesa emblema della forza 
pensante, i Gallo-romani rappresentanti della raf- 
finata convivenza sociale, i Germani fedeli e forti 
compagni della conquista. Quando due popoli di 
cultura ineguale vengono a trovarsi a contatto, 
si forma una corrente ascensionale dal meno al 
più incivilito, reputandosi quello onorato di ras- 
somigliare a questo (1). Il ruvido re barbaro trovò 
nelle prime due classi aggradevoli commensali 
che gli condivano il desco con gli aromi del sa- 
pere; in tutte e tre, fidi consiglieri pel governo 
del paese. In tal modo la Corte diventava il centro 
politico, da cui irradiavasi in tutto il territorio la 
volontà regia. Forte senza presunzione, esperto 
più del maneggio della spada che dell’arte di 
governare, il re non prendeva alcuna decisione di 
qualche importanza senza sentire il parere degli 
ottimati, e più particolarmente dei vescovi, auto- 
revoli per il prestigio che esercitava su quegli 
ardenti neofiti il carattere religioso e l’ intemerata 
vita tutta dedita allo studio delle cose divine e 


alla pratica delle virtù evangeliche. Da questa 


abitudine, che i vescovi ebbero sempre cura, ta- 
lora anche disinteressata, di mantenere e corro- 
borare nel principe, trasse origine il gruppo dei 
consiliariî del re, primo nucleo generatore della 
curia regis. 

La cura della persona del principe, della sua 
famiglia, dei suoi beni; e parimente il disbrigo 

(1) Viollet, op. cit., I, p. 32. 
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degli affari di ordinaria amministrazione erano 
affidati ad alcuni ottimati che furono in parte i 
progenitori dei moderni ministri, in parte si tras- 
formarono col tempo in « brillanti inutilità » non 
ancora scomparse dalle Corti moderne. Trai primi, 
alcuni da servitori o intendenti della casa del prin- 
cipe si tramutarono in funzionari pubblici, allorchè 
distintosi lo Stato dal palazzo regio, la funzione 
di questi ufficiali non potè più essere ad un tempo 
servizio di alta domesticità presso la persona reale 
ed esercizio di pubblica amministrazione di fronte 
ai sudditi (1). Altri da semplici scrivani nel prin- 
cipio diventarono poi capi di amministrazione, 
per quel fenomeno comune che trasforma in con- 
siglieri ed esecutori, più o meno indipendenti, 
quelli che una qualunque, anche umile mansione 
pone in contatto col capo (2). Essi invero si per- 
mettono a poco a poco di trattare qualche pic- 
colo affare di testa propria, solo informandone 
il padrone; poi dai piccoli affari passano insen- 
sibilmente ai grandi lasciando quelli ai loro scri- 
vani, i quali, alla volta loro, faranno il mede- 
simo giuoco e formeranno la loro piccola Corte. In 
questo modo s' ingrossano gli organismi ammi- 
nistrativi. 

Ma non anticipiamo; nè perdiamo di vista la 
Corte del re. Non dimentichiamo che essa ha cer- 


(1)Luch aire, Manuel des inst. frane. p. 518.(inViollet, 


op. cit.,.Il, p. 106). 
(2) Spencer, Principî di sociologia, t. III, p. 595. 























cato di copiare il palazzo imperiale. Il personaggio 
più importante che vi troviamo sotto i Merovingi 
è il maior domus, riproduzione del curopalates, 
ma di molto più fortunato dell’ originale; perchè, 
dopo aver compiuto una brillante carriera tanto 
da ecclissare la stessa potestà regia e da meritare 
il titolo di subregulus, arrivò col figlio di Carlo 
Martello a sedersi sul trono stesso del suo signore, 
dove però si spense per sempre. I re Carolingi 
che sapevano la storia, almeno quella propria, 
abolirono il pericoloso ufficio. 

Dopo il maggiordomo, col quale alcuni lo vo- 
gliono confuso in origine, veniva il seniscalcus, 
secondo l'etimologia il più vecchio degli schiavi, 
diventato col tempo l’ intendente generale del 
palazzo e incaricato inoltre di provvedere al re 
e al suo seguito nei viaggi. 

Un altro dignitario considerevole era il mari: 
scalcus o schiavo preposto alla scuderia. Divenuto 
anche lui un personaggio importante, volle di- 
menticare l'umile origine assumendo il titolo ro: 
mano di comes stabuli, il connestabile, di cui ve- 
dremo in seguito la fortunata carriera, lasciando 
l'antico nome ai suoi subalterni. 

Ma a noi, più degli altri ufficiali di corte, in- 
teressano i referendarii o cancellarii incaricati di 
redigere gli atti e i diplomi che poi presentavano 
alla firma del re e suggellavano col suo anello. 
Era alla loro testa un summus referendarius, specie 
di gran cancelliere, la cui potenza crebbe rapida- 
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mente col crescere degli affari di governo sia nel 
territorio regio sia con i popoli vicini. 

Vengono poi il comes palatiî che assisteva il 
re nell’amministrazione della giustizia istruendo 
le cause, ed il camerarius che, sotto la sorve- 
glianza della regina, custodiva in apposite camerae 
i doni fatti al re e gli altri suoi valori. 

Tale era, sotto i primi re franchi, l’ ordinamento 
politico-amministrativo al centro dello Stato; po- 
chi i funzionari e con carattere prevalente di ser- 
vitori personali del re; poche le funzioni ammini- 
strative limitate quasi alla sola concessione di 
favori e privilegi e all’ amministrazione della giu- 
stizia; imperfetto il concetto dello Stato non an- 
cora assurto a «potere pubblico impersonale 
esplicantesi dall’alto sopra individui anonimi » (1). 

Altrettanto semplice l’ amministrazione provin- 
ciale. Tutto il territorio era diviso in ducati, questi 
per lo più in contee, suddivise in cenfenae. I duchi 
e i conti possedevano il potere civile e militare 
ad un tempo. Loro principali doveri: la difesa 
del suolo, l’ amministrazione della giustizia, la pro- 
tezione dei deboli; quei medesimi doveri che in- 
combevano al re per tutto il regno. Dovevano 
inoltre curare l'esecuzione degli ordini del re e 
la riscossione dei suoi diritti. 

Medesimi poteri ed obblighi aveva il centenarius 
nella sua centfena, senonchè nelle cause capitali 
e, in generale, in quelle di maggior importanza, 

(1) Lavisse E., Préliminaires de l’hist. d’Allemagne. 
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doveva fare capo al conte, al duca o al vicarius, 
funzionario non ben definito che apparisce ora 
come intermediario tra il centenarius e il conte, 
ora identificato con quello. 

Questi gli ufficiali ordinari scelti dal re, sentito 
talvolta il parere del popolo o del vescovo del 
distretto. 

Più tardi, sotto i Carolingi, ebbero grande im- 
portanza i missi dominici, inviati straordinarî in- 
caricati di ricevere le lagnanze dei sudditi e con- 
trollare la condotta degli altri ufficiali regî. Erano 
in generale due in ogni missiaticum, un vescovo 
ed un conte: così ripercotevasi nelle provincie 
l'alleanza dei due poteri stretta al centro dell’im- 
pero. 

Come vedesi, siamo ancora molto lontani da 
un ordinamento burocratico; l’unico germe tro- 
vasi nella cancelleria, dalla quale col tempo uscirà 
gran parte dei moderni ministeri. 

Non poteva avvenire diversamente in quella 
costituzione sociale e politica. L’ accentramento 
amministrativo, padre della burocrazia, dev’ essere 
preceduto da un adeguato sviluppo e accentra- 
mento di funzioni politiche. Entrambi nelle civiltà 
primitive procedono a passo lento e parallelamente 
allo sviluppo della cultura generale. 

Che anzi si delineava fortemente una tendenza 
la quale non solo ritardava, ma poteva comple- 
tamente arrestare l'integrazione politica dello 
Stato, se lo stesso maggior esponente di essa non 
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le avesse sbarrato la via. Alludo al movimento di 

autonomia degli antichi ufficiali del re, che mi- 

nava l’unità del territorio e il prestigio della co- 

rona. Îl fenomeno non era nuovo, nè si può dire 

scomparso del tutto, come espressione di quel 

naturale calcolo egoistico che ne sollecita a tra- 

mutare la concessione in diritto, il precario in 

permanente, questo in ereditario. Ma esso rispon- 

deva all’idea che allora aveasi sia dello Stato sia 
degli uffici pubblici, considerati più come pos- 
sesso patrimoniale, da sfruttare nel privato inte- 
resse, che non come esercizio di potestà pubblica 
nell’ interesse superiore degli amministrati. Carlo 
Martello ed i suoi successori Pipino e Carlomagno 
vennero in tempo con la loro grande potenza e 
col prestigio delle virtù guerriere a soffocare la 
tendenza ancora giovane ed a rompere la minac- 
ciosa rete di duchi e conti alleati contro il potere 
centrale. Essi arrestarono per un momento la 
storia impedendo la completa disgregazione po- 
litica da cui essi stessi erano usciti. Liberatasi 
dalla loro mano di ferro, la storia riprese il suo 
corso; e noi troviamo sotto Carlo il Calvo un’ ari- 
stocrazia altezzosa e sicura di sè, che tratta con 
l’ imperatore da potenza a potenza; che lo assog- 
getta ad un rigoroso controllo e gl’ impone il suo 
parere negli affari di guerra e di pace, nella com- 


posizione di alleanze, nella stessa scelta della sua 


compagna. Perfino l'arcivescovo di Reims, il più 
fido sostegno della monarchia che a Reims era 
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stata convertita a Cristo e benedetta sul nuovo 
soglio, proclamava potersi costringere il re ad 
operare secondo giustizia (1). 

Alla fine del IX secolo il potere centrale è senza 
azione efficace sui suoi ufficiali; cerca di appog- 
giarsi alla Chiesa, più docile ed ossequente alle 
tradizioni, e dichiara ogni vescovo missus domi- 
nicus nella sua diocesi. Ma la Chiesa aveva già 
imparato a mettersi col più forte. 

La ricostituzione imperiale di Carlomagno, che 
poscia tentò più di un grande ambizioso da 
Filippo il Bello a Francesco I e Carlo V, da 
Luigi XIV a Napoleone Bonaparte, mal difesa 
dai suoi deboli successori, finì ingloriosamente 
con la deposizione di Carlo il Grosso. 

Duchi e conti, per poco tempo imbavagliati, 
eran venuti alla riscossa ed avevano vinto. 


La caduta dell'impero carolingio fece tornare 
indietro di qualche secolo lo Stato. I Capetingi, 
che il prestigio militare e l'abilità politica di Ugo, 
conte di Parigi, aveva innalzati al trono di Francia 
all’estinguersi dei discendenti di Carlomagno, do- 
vevano riprendere da capo il penoso lavoro di 
integrazione politica e di organamento ammini- 
strativo; ma essi ebbero la fortuna e le doti ne- 
cessarie per condurli a termine. Come l'embrione, 
sperso in mezzo alla materia ancora inorganata, 
è il punto sul quale si farà sentire più chiara- 

(1) Viollet, op. cit., Il, 255-56, 276, 306, 449. 








mente e con più efficacia il lavoro della natura 
e da cui uscirà il disegno graduale delle parti 
che con un insensibile sviluppo diventeranno in- 
fine gli organi e le membra: così il re posto nel 
centro del mondo feudale sarà la forza da cui 
deriverà in gran parte l’organizzazione della So- 
cietà; che farà regnare la pace, imporrà l’ordine, 
dominerà i nuclei politici disseminati sul territorio, 
stenderà in lontananza la sua azione per mezzo 
dei grandi corpi giudiziali emananti da lui, per 
mezzo dei suoi funzionari che saranno i suoi oc- 
chi, le sue mani e la sua voce (1); per mezzo 
dell’ esercito permanente che ne farà rispettare 
sia dentro sia fuori l'autorità e le progressive con- 
quiste, e che nato dall’ umiliazione della Francia 
porterà trionfante attraverso l'Europa e di là dai 
mari il fiordaliso d’oro ed il luminoso tricolore. 

A compiere sì grande opera occorsero parecchi 
secoli, al principio dei quali tanta carriera sarebbe 
parsa un sogno vano. Allora la potenza e condi- 
zione politica del re non era molto diversa da 
quella di ognuno dei grandi feudatari che ne ri- 
conoscevano la innocua supremazia e gli presta- 
vano un omaggio, il quale, come gli omaggi di 
tutti i tempi, poteva anche significare ben poco. 

Essi avevano l'obbligo di prestare consilium 
ed auxilium al re, che non potendone fare a 
meno in principio, chiedeva volentieri il secondo 


(1) Harrington, Aphorismes polit. V, 1-2 (Viollet, 
op. cit. II, 20). 
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per accrescere con le armi il suo prestigio, e si 
sottoponeva al primo facendo di necessità virtù. 
Ma i grandi vassalli, emancipandosi sempre più 
dall’alto e diventando sempre più veri domini 
ferrae, incominciarono a disertare a poco a poco 
la Corte, preferendo attendere al consolidamento 
del proprio Stato e fare da re a casa loro. Però 
anche il re, più libero nei suoi movimenti, si con- 
solidava, efficacemente coadiuvato dai suoi an- 
tichi scrivani e notai che raccoglievano a Corte 
l’ eredità di prelati, duchi e conti divenuti più 
sedentari nei loro dominî. Inoltre le nuove vittorie 
delle armi o il grande ascendente personale raf- 
forzavano sempre maggiormente il potere cen- 
trale. Filippo Augusto, autore del grande trionfo 
di Bouvines, e s. Luigi con lo splendore delle 
sue virtù civili e militari, portarono il potere regio 
tanto avanti che alla fine del secolo XIII esso po- 
teva imporre le sue decisioni in quasi tutti i feudi. 
Rimanevano recalcitranti e altezzosi i duchi di 
Borgogna e di Bretagna, col conte di Fiandra, 
dei quali non era ancora sonata l’ultima ora. 

E il re ‘aspettò. 

I disastri e le vittorie della guerra dei Cento 
anni durante la quale la « dolce terra di Francia » 
cantata dai trovèri aveva corso il pericolo di di- 
ventare una provincia inglese, strinsero la nazione 
intera più compatta e devota intorno al trono. 
Allora caddero uno dopo l’altro gli ostacoli in- 
terni, finchè fu completa l'unificazione politica. 
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Il re, a sua volta, avea vinto. 

Non solo; ma s’' avviava risolutamente verso 
l assolutismo, prendendone fino d'allora la di- 
visa: Car tel est notre plaisir; cioè: « Così vo- 
gliamo perchè... questa è la nostra volontà » ! 

E l’ amministrazione ? Essa gli aveva prestato 
valido aiuto nella lunga ardua lotta, s'era con- 
solidata e sviluppata parallelamente al potere 
regio, ed ora costituiva il maggior ostacolo alle 
sue velleità dispotiche! Vedremo in qual modo. 

Come lo Stato erasi costituito e integrato stac- 
candosi mano mano dal palazzo e avvicinandosi 
alla nazione, così parallelamente gli antichi ser- 
vitori del re erano diventati pubblici funzionari 
staccandosi dalla persona del Sovrano e avvici- 
nandosi al popolo. 

La Corte della nuova dinastia non differisce, 
nel principio, da quella dei Carolingi: il senis- 
calco, il connestabile, il duticularius, il camera- 
rius, il cancelliere costituiscono già una specie 
di Consiglio del re; ma non è raro, sotto i primi 
Capetingi, trovarli confusi nel medesimo diploma 
con i cuochi e altri domestici del palazzo. Erasi 
ancora all’ inizio della trasformazione accennata 
pocanzi. 

Tale confusione è già scomparsa sotto Luigi VI 
e divenuta indispensabile in ogni atto regio la 
firma dei cinque dignitari predetti, facendosi per- 

fino menzione della eventuale assenza di uno di 


essi. 








Emerge sempre più sopra tutti il cancelliere, 
l’uomo della penna, che dal controllo della forma 
passò insensibilmente a quello del contenuto, o, 
nel linguaggio amministrativo, del merito dell’atto. 

Trovandosi evidentemente bene nel posto che 
occupavano, questi funzionari centrali tentarono 
anch'essi di rendere patrimoniali ed ereditarie le 
loro cariche, come avevano fatto duchi e conti; 
ma non ci riuscirono, spiega il vecchio Loyseau, 
perchè dovendo le loro funzioni estendersi a tutta 
la Francia, mancava loro un territorio proprio 
dove potessero prendere piede. 

Non era soltanto la suggestione del grande 
prestigio e dei pingui introiti, bensì pure e sopra 
tutto la loro, mentalità che li portava a confon- 
dere dominio privato con potestà pubblica, am- 
ministrazione con possesso. Per fortuna sua il re 
vigilava e dopo, insieme con lui, vigilava il parla- 
mento. Nel 1223, Luigi VIII faceva giurare a Jean 
Clément, maresciallo di Francia, che nè lui nè i 
suoi eredi pretenderebbero mai di possedere la 
carica a titolo ereditario. Il piccolo aneddoto è 
molto eloquente. 

Un’ altra buona abitudine avevano preso i Ca- 
petingi: quella di lasciare vacanti o di abolire 
mano mano le cariche troppo potenti; come già 
del resto avevano praticato i discendenti di Carlo 
Martello. Così nel 1191, dopo la morte di Ti- 
baldo V duca di Champagne, fu lasciata vacante 
la carica di seniscalco, che, attribuitesi funzioni 
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svariatissime compreso il comando delle milizie, 
ricordava troppo chiaramente gli antichi maestri 
di palazzo merovingi. Di tale vacanza facevasi an- 
cora menzione nei diplomi del sec. XIV. Il prov- 
vedimento fu pure consigliato dalle pericolose 
pretese di Enrico Il d'Inghilterra, il quale come 
conte d’Anjou affermava appartenergli per di- 
ritto ereditario la carica di seniscalco di Francia. 

Venne allora a trovarsi in prima linea il con- 
nestabile, i cui poteri molteplici dapprincipio, fu- 
rono poi circoscritti al comando dell'esercito e 
alla giurisdizione militare. Ma essendosene accre- 
sciuta di troppo la potenza, con la creazione degli 


‘eserciti stanziali, tanto da mettere in pericolo il 


trono stesso, come era già accaduto pel tradi- 
mento del connestabile Saint-Pol (1475), i re ne 
lasciarono vacante la carica, finchè, nel 1626, 
Luigi XIII la soppresse addirittura, sostituendole 
i marescialli di Francia. 

Del buticularius, del camerarius, e del gran ciam- 
bellano, che in palazzo si diedero il gambetto 
uno all’altro, non giova, per il nostro argomento, 
intrattenerci a lungo. Il primo, dopo essersi ben 
impinguato coi ricchi introiti connessi colle sue 
attribuzioni, fu abolito da Carlo VII nel 1449 
come carica, ma rimase e fu disputato come ti- 
tolo dall’aristocrazia in cui l’ avidità delle distin- 
picresceva a misurancheril re edi suoi fun- 
zionari le andavano sottraendo il potere. Come 
titolo e personaggio di parata fu poi sostituito 
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dal gran coppiere, il vecchio princeps pincernarum, 
che non è ancora morto. 

Il camerarius, passato da antico guardarobiere 
a custode del tesoro regio, si ecclissava già nel 
secolo XII abbandonando il posto al gran ciam- 
bellano, cui venne affidata la contabilità della 

casa reale. Ma egli ricevette un colpo mortale 
quando il Tesoro passò all'ordine dei Templari 
e, soppressi questi nel 1320, ad un tesoriere di- 
pendente dalla Corte dei conti costituitasi nel 
frattempo. Anch'esso diventò d’allora un perso- 
naggio di parata che arricchisce pur oggi le ce- 
remonie di Corte. 

Ma i funzionari che poco fa indicammo come 
validi coadiutori del re, erano il cancelliere ed i 
segretari del re da lui dipendenti. Ogni sviluppo 
della potenza regia veniva preparato e secondato 
dalla cancelleria, che era la testa e la mano del 
re; epperò si ripercoteva in essa. Alle originarie 
funzioni di spedire i diplomi e conservare il si- 
gillo, se ne aggiunsero a Poco a poco molte altre 
attinenti all’amministrazione della giustizia, alle 
relazioni con l’estero, 
stici e civili. 

Il gran cancelliere sembrò, a sua volta, troppo 
potente al sospettoso trono. Morto il popolare 
Guérin nel 1227, la carica fu lasciata vacante per 
un secolo, dopo il quale |° indispensabile ministro 
riapparve più forte, come se uscisse da un lungo 
riposo. Egli apre le assemblee, arringa gli Stati 


agli affari interni ecclesia- 
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generali, presiede il Parlamento, invigila l’intera 
amministrazione, propone riforme, sceglie e de- 
pone i funzionari, assume dinanzi alla nazione 
la responsabilità del governo, epperò rifiuta di 
firmare lettere regie contrarie alle leggi e alle or- 
dinanze e qualora il re insista vi appone la for- 
mola: sigillata de expresso mandato regis. Ecco 
insieme uno strumento ed un ostacolo dell’ asso- 
lutismo. Tanta autorità e fiducia conferirono al 
cancelliere un carattere sacro indelebile: d’onde 
la consuetudine di non attribuirne il titolo al suo 
successore, lui vivente. 

Ma l'enorme aumento delle mansioni della can- 
celleria aveva fatalmente portato la’ scissione. 
Come il potere regio, esuberantemente fecondo, 
si divise e passò a poco a poco a varî nuclei co- 
stituenti prima il suo Consiglio, cioè la curia (al 
Parlamento per gli affari della giustizia, alla Corte 
dei conti per le finanze, al Consiglio di Stato per 
le questioni di alta amministrazione); così quello 
del cancelliere, cresciute le mansioni politiche, a 
queste si applicò di preferenza, allontanandosi 
sempre più dagli affari di semplice amministra- 
zione, sopra tutto se d’indole prevalentemente 
tecnica. I segretari della cancelleria che prima 
servivano la curia ed i suoi frazionamenti, si le- 
garono poi stabilmente a questi dando ad essi 
figura e metodi di veri ufficî amministrativi nei 
quali il primitivo elemento aristocratico andava 
mano mano scomparendo per cedere il posto agli 
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specialisti, ai burocratici. Tra la fine del sec. XIII 
e il principio del XIV compievasi questo movi- 
mento che segnava un passo notevole verso l’or- 
dinamento burocratico. 

Prima a costituirsi in questo senso fu, per l’in- 
dole prevalentemente tecnica delle sue funzioni, 
la Corte dei conti. Una ordinanza del 1320 ne 
fissava il personale (esclusa la presidenza) in sette 
maestri, quattro chierici e tre laici; inoltre undici 
chierici ausiliari. Ma esso sotto Luigi XII (1511) 
comprende dieci maestri, due correttori e sedici 
chierici o uditori dei conti. Sotto Enrico III gli 
uditori sono quarantasette ed i maestri quaranta. 
Nel 1704 verano, sotto un primo presidente e 
dodici presidenti, settantotto maestri e ottantadue 
uditori; e così via di questo passo. Alla Corte 
dei conti mettevano poi capo i tesorieri 
tabili ed i numerosi controllor 
tutto il territorio. 


sl (Con- 
i finanziarî sparsi in 


AI cancelliere rimasero le questioni generali e 
più delicate, specialmente politiche, ed una fra- 
zione di segretari sui quali emersero quelli detti 
segretari del segreto. Da questo Piccolo nucleo, 
che presto divenne intermediario tra re e nazione, 
e tra politica e amministrazione, dovevano uscire 
i ministri moderni, Ed anche i Ministeri: perchè 
trovato il ministro, il Ministero viene come con- 
seguente. Non succede così anche oggi P | 

Del resto anche i segretari e notai del re au- 


mentavano rapidamente, nonostante l ripetuti re- 
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clami degli Stati, i tentativi del re e le minacce 
della rivolta guidata da Caboche. Una fitta maglia 
di pubblici ufficiali andavasi intessendo intorno 
al trono, la quale ne rafforzava sì la base, ma 
nello stesso tempo lo allontanava sempre più dalla 
nazione e a forza di aiutarlo ne rendeva difficili 
e pesanti i movimenti, passando dalla semplice 
registrazione delle ordinanze reali all’esame di 
esse, e da questo al controllo e all’opposizione. 
Non è nuovo l’ostruzionismo della burocrazia! 

I funzionari regi si moltiplicavano anche nel 
territorio. Il quale era diviso in grandi circoscri- 
zioni affidate ognuna ad un gran balivo, da cui 
dipendevano, preposti a circoscrizioni minori, i 
piccoli balivi ed i prevosti, praepositi. Tutti questi 
ufficiali, grandi e piccini, erano coadiuvati, spe- 
cialmente nell’amministrazione della giustizia, nel 
mantenimento dell'ordine e nella riscossione dei 
diritti reali (e di quelli propri) da un nugolo di 
sergents (servientes) che pare adempiessero al loro 
ufficio con eccessivo zelo, a giudicare dalle inces- 
santi lagnanze delle assemblee provinciali e degli 
Stati, 

E si ripercoteva nella provincia lo stesso feno- 
meno che nel centro aveva dato origine alla scis- 
sione della curia e conseguente formazione di 
grandi organismi politico- amministrativi. L’au- 
mento delle funzioni portò quello degli organi, 
separandosi la giustizia dall’ amministrazione, gli 
affari civili da quelli militari, il potere ordinatore 
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da quello contabile, le funzioni tecniche da quelle 
politiche: e si ebbero luogotenenti e giudici, con- 
tabili e ricevitori, governatori militari delle  pro- 
vincie, capitani delle città, maestri delle acque e 
foreste ed altri funzionari. Molte di queste cariche 
erano semplici mangerie, secondo la parola, che 
già allora esisteva, di Gian Giovenale degli Orsini 
a suo fratello cancelliere di Francia (1445). Il fun- 
zionarismo incominciava a dilagare. 

Tutti questi funzionari rendevano presente e fat- 
tiva l’ autorità regia in tutto il territorio, aiutando 
il re ad assorbire i vassalli, sottraendo loro insen- 
sibilmente tutti i poteri sovrani che si erano a poco 
a poco attribuiti. L’Amministrazione della giustizia 
sopra tutto fornì al re la migliore occasione per 
avvincersi i sudditi dei suoi feudatari, frammet- 
tendosi tra questi e quelli e prendendo le loro parti. 
Questa protezione il popolo si aspettava dal re, 
come avea proclamato lo stesso fondatore della 
nuova monarchia, Ugo Capeto: «La sublimità della 
nostra missione non ha ragion d’ esistere in diritto 
che se noi facciamo giustizia a tutti e in tutto » (1); 
missione che prima e poi ogni re fece sua. Nel 1830 
il re dei Francesi giurava ancora di «rendere buona 
ed esatta giustizia ad ognuno secondo il suo di- 
ritto ». Ma la bella formola, benchè sempre ri- 
petuta, perdette col tempo la verità che ancora 
conteneva all’epoca di Ugo Capeto. Si formò in- 
vero anche per l’ amministrazione della giustizia 

(2) Viollet, op. cit., I, 209 sgg. 
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uno speciale organismo del quale il re rimase capo 
soltanto nominale, come di ogni organismo poli- . 
tico e amministrativo, nonostante qualche roman- 
tica rievocazione della quercia di Vincennes e delle 
buone abitudini di s. Luigi. Del pari cadde in de- 
suetudine la responsabilità imposta dal santo re 
ai suoi ufficiali obbligandoli, come ai tempi di 
Roma, a non lasciare il loro posto prima di aver 
sentito per quaranta giorni le lagnanze degli am- 
ministrati. 

Ottenuta l’ unificazione politica e amministra- 
tiva della Francia, i potenti monarchi aspirarono 
a nuove conquiste di là dalle Alpi e dal mare e 
dedicarono speciali cure all’ esercito. Di tutti i po- 
teri quello militare fu il solo che il re volle an- 
cora esercitare: d'onde la tradizione tuttora viva 
che lo fece apparire quale capo dell’ esercito na- 
zionale. Nella nostra vecchia Europa quando egli 
vuol presentarsi come re si veste da generale e 
non da prete o da magistrato, come i sovrani an- 
tichi. 

Così il re si stacca sempre più dall’ amministra- 
zione, che, a sua volta, sì staccherà sempre più da 
lui erigendosi a Stato dentro lo Stato ed infran- 
gendo ogni ostacolo sul suo cammino trionfale. 
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La monarchia va incontro all’evo moderno esu- 
berante di forze e d’ ambizione. Quanta strada 
percorsa in un millennio! Nella desolazione della 
grande rovina e tra il cozzo di tre civiltà diverse: la 
romana, quella di Cristo e la germanica, lo spirito 
dello Stato vagolava come un'ombra timida dietro 
la società incoerente e varia. Ma all'urto segue la 
fusione e l'armonia; l'ombra si colorisce di sangue 
vitale e si arma di ossa robuste. Ergesi maestosa 
l’ impalcatura politico-amministrativa sotto cui si 
accoglie la nazione per compiere un ordinato lavoro. 

Lo Stato, cui lavorano insieme la natura e 
l’uomo, è specialmente opera di quella nel me- 
dioevo, sopra tutto nei primordi; onde scrisse il 
Portalis che in quest’ epoca il diritto pubblico e 





le istituzioni politico-amministrative si plasmavano 
da sè per una specie di vegetazione spontanea, 
non le si faceva come oggi. Il medioevo è un im- 
menso crogiuolo dove le cose abbandonate a se 
stesse si ordinano seguendo leggi proprie. 

A poco a poco si consolida il centro politico, 
si solidifica il diritto diffuso e incerto come la tra- 
dizione, si disciplina l’ amministrazione quasi se- 
guendo un invisibile piano prestabilito: le inelut- 
tabili necessità storiche. Le sparse molecole sociali 
si ordinano in nuclei ben determinati e vanno poi 
a fondersi in quel centro. Questo, nel secolo XVI 
sussiste solo, unico punto d’ attrazione e d' im- 
pulso : duchi, conti e altri signori feudali sono stati 
assorbiti. 

Ma l’ accentramento non si arresta. Il re-Stato 
continua su se stesso il persistente lavorio che lo 
avea liberato dai rivali. Farà altrettanto lo Stato- 
nazione: formidabile macchina che schiaccia sulla 
sua via gli organismi viventi che |’ alimentano, 
esaurendosi nel suo cieco cammino (1). 


Ma a dir vero non fu il re il fattore di que- 
st' opera colossale; essa crebbe quasi a sua in- 
saputa, talvolta a suo dispetto. Il troppo potere 
sfuggivagli da ogni parte e mille mani sottostanti 
lo raccoglievano. 

I nobili spodestati diventeranno sempre più uno 


(1) Viollet, op. cit., II, 185 sgg. 
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sterile ornamento della Corte ed un peso gravoso 
alla nazione che dovrà pagarne vizi e capricci. I 
soli elementi fattivi intorno al re sono quelli bu- 
rocratici, cioè il piccolo nucleo dei segretari del 
segreto e della finanza, che nel secolo XVI sono 
|’ intendente generale delle finanze ed i segretari 
di Stato e di Comando. Ecco gli antenati dei nostri 
ministri: cioè i padri della burocrazia moderna. 

Il centro più attivo è sempre l'ufficio del can- 
celliere, alle cui numerose attribuzioni Carlo IX 
aggiunse la sorveglianza della produzione libraria. 
D’ allora nessun libro potè essere stampato senza 
la sua approvazione. La nuova mansione portò 
tanto lavoro che Luigi XIV nel 1624 dovè creare 
parecchi censori della stampa, i quali, restringen- 
dosi sempre più la libertà con l’ allargarsi dell’ as- 
solutismo sia politico sia burocratico, salirono fino 
a cento alla vigilia della Rivoluzione e compren- 
devano ben nove classi od uffici: tanto che Vol- 
taire potè dare alla Cancelleria il nome di minis- 
tère de la littérature. Ma la produzione teatrale era 
affidata alle sollecite cure del capo della polizia. 

Gl’ impiegati della cancelleria erano nel 1697 
più di 350. Luigi XIV li ridusse a 300; poi li ri- 
portò nel 1704 a 340. Sotto il suo successore fu- 
rono diminuiti a 240 nel 1724 e ricondotti a 300 
tre anni dopo. 

Giova ricordare, per fare una giusta valuta- 
zione dell’ aumento, che nel 1359 erano stati fis- 
sati a 59 e che poi, dopo essersi quintuplicati, 
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erano coadiuvati da numerosi scrivani particolari 
dei quali Francesco I richiese la lista. 

Distributori di privilegi in nome del re, non 
dimenticarono di provvedere anche a se stessi. 
Nelle esenzioni erano interamente parificati ai 
nobili, quando non arrivassero ad entrare nelle 
file di questi: fatto così frequente che molti, per 
diventare nobili, compravano il titolo di segre- 
tario del re, pagandolo per lo più molto caro. 
A Beaumarchais costò 560,000 libbre! Natural- 
mente la Corona non trascurava ‘tanto pingue 
introito : i segretari del re erano, alla fine della 
monarchia, più di 900, divisi in quattro classi: 
presso la cancelleria del palazzo, presso il parla- 
mento, presso il gran Consiglio, presso la Corte 
delle monete. Ve n’ erano anche presso i gover- 
natori, capi d’armata, tesorieri, ambasciatori, ge- 
nerali delle finanze, non solo per eseguirvi, in 
nome del re, le scritture necessarie, ma anche 
per tenerlo al corrente di tutto ciò che accadeva. 
Dipendevano dai segretari di Stato e dall’ inten- 
dente generale delle finanze. 

L’amministrazione finanziaria era in condizioni 
deplorevoli, proprio quando le ingenti spese dello 
Stato e della Corte volgevano ad essa la mag- 
gior attenzione del re e dei sudditi. Era una mol- 
titudine sconnessa di contabili e di controllori, 
che urgeva comporre in un organismo ben disci- 
plinato capace di presentare in ogni momento il 
vero stato delle entrate e delle spese. 
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Le riforme di Carlo V e dei suoi successori, 
tendenti a mettervi alla testa un ricevitore gene- 
rale, non raggiunsero lo scopo e l’unità cui ispi- 
ravansi. Alla fine del medioevo verano quattro 
ricevitori generali che si dividevano il fertile 
campo in quattro parti eguali. 

S'accinse all’opera con più energia Francesco I, 
cui la Corte spendereccia e le mire ambiziose di 
egemonia in Europa facevano sentire pungentis- 
simo il bisogno di danaro. Egli affidò nel 1518 
ad un intendente generale la direzione di tutte 
le finanze reali sia ordinarie sia straordinarie; ma 
fu il primo ad ostacolargli un rigoroso riordina- 
mento della complessa gestione, non rassegnan- 
dosi ad abbandonare completamente il cordone 
della borsa, anche per istigazione della regina 
madre cui pure piaceva scioglierlo a qualunque 
momento senza seguire le indiscrete vie contabili. 
Carta parla... e allora avrebbe parlato troppo! 

Il re attribuì a mancanza di denaro la sconfitta 
della Bicocca e la conseguente perdita del Mi- 
lanese (1522) e se la prese con l’intendente ge- 
nerale, che ci perdè anche la testa. 

Seguirono nuove riforme: all’intendente fu so- 
stituito un tesoriere centrale, cui facevano capo 
tutti i tesorieri e ricevitori; le finanze furono di- 
vise in ordinarie e casuali; tutte le spese e le en- 
trate dovevano segnarsi in appositi registri, da 
firmarsi foglio per foglio da un segretario delle 
finanze e depositarsi ogni anno alla Corte dei 
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conti. Ma questo tesoriere centrale era niente 
altro che un cassiere, detto del Risparmio dal 
nome della Cassa reale; la vera amministrazione 
finanziaria trovavasi in altre mani, al solito nu- 
merose e rapaci. La più grande diffidenza e va- 
rietà di nomi e funzioni regnava in questa parte: 
intendenti, controllori, commissari, direttori si suc- 
cedono e moltiplicano. 

Una gestione ordinata si ebbe sotto il grande 
Colbert controllore generale di tutte le finanze, 
incaricato d' invigilare sopra ogni spesa in ogni 
ramo dell’ amministrazione: d’onde la preminente 
posizione del controllore di fronte ai Segretari di 
Stato, ed i suoi maggiori emolumenti fissati, alla 
fine del regno di Luigi XIV, nella somma di 
300,000 libbre, mentre quelli riuniti dei quattro 
Segretari di Stato ammontavano a 480,000. « Pe- 
cunia est omnium rerum mensura comunis » | 

L' unità dell’ amministrazione, subito scossa 
dopo la morte di Colbert, fu di nuovo raggiunta 
dal famoso Law e durò fino al Necker che ne 
fu direttore generale nel 1778 e nel 1789 e poi 
l’anno seguente « primo ministro ». Naturalmente 
insieme col primo ministro erasi formato il primo 
ministero. 


Qualche cosa di simile avvenne negli altri rami 
dell’ amministrazione, sotto la guida dei Segretari 
di Stato. La loro posizione fu incerta e talora 
umile nel principio. Enrico II, di cui erano crea- 
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ture, ne aveva diviso nettamente il lavoro asse- 
gnando ad ognuno, come sfera di attività, una 
determinata parte di territorio. Enrico III, volendo 
governare da sè, tentò ridurli a docili esecutori 
delle sue decisioni; ma in realtà essi erano qual- 
che cosa di più anche per lui, che aveva ordi- 
nato loro di non spedire alcun atto contrario alle 
ordinanze ed ai regolamenti. 

Il personale da cui erano coadiuvati compone- 
vasi in principio di sei scrivani ed un commesso: 
primo nucleo fecondo dei ministeri. 

Intanto alla divisione topografica andavasi so- 
stituendo a poco a poco quella per materia. Gli 
affari della guerra sono tra i primi a raccogliersi 
in un medesimo ministero. Nel 1588 si ha già 
uno speciale segretario di Stato per la guerra. 
Nel 1616 Richelieu vi principia la sua carriera po- 
litica. Il fatto è degno di nota, non solo per l’im- 
portanza del nuovo capo, ma per il significato 
della scelta. Un uomo di penna è messo alla testa 
dell’amministrazione militare; anche questa dun- 
que si burocratizza. 

L’ambizioso cardinale diede quell’impulso che 
egli sapeva dare all’ accennato movimento di con- 
centrazione; onde non ci fa nessuna meraviglia 
ch'egli finisse con abolire la carica di connesta- 
bile che, nella nuova tendenza burocratica, rap- 
presentava la tradizione e la gerarchia feudali. 
Naturalmente un connestabile, per poco che sa- 
pesse la sua storia, non poteva piegarsi a ren- 
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dere conto della sua gestione ad un antico se- 
gretario del re. Il male per lui si fu che quel 
segretario chiamavasi Richelieu, prossimo gran 
cancelliere di Francia. 

Alla fine del regno di Luigi XIV, gli emolu- 
menti del segretario di Stato per la guerra ascen- 
devano a 150,000 libbre. C'erano inoltre per lui, 
come per i suoi colleghi, generosi doni special- 
mente da parte delle provincie. Epperò non fece 
un cattivo affare lo stesso Colbert che pagò 
700,000. libbre il titolo di segretario di Stato. 
Qualcuno giunse ad offrire fino a 1,500,000 lib- 
bre; ciò che diede luogo all’esclamazione di Ri- 
chelieu: « Questi dev'essere un ladro!» 

Il personale del segretariato della guerra com- 
prendeva, sotto Michel Le Tellier padre di Lou- 
vois, ben cinque uffici e costava 50,000 libbre. 

Eguale concentrazione burocratica era avve- 
nuta negli affari della marina e nelle relazioni con 
l'estero, i cui capi alla fine del secolo XVII pren- 
devano rispettivamente 150,000 e 100,000 libbre, 
mentre la spesa del loro personale ascendeva a 
40,000 libbre pel primo, a 30,000 per il secondo. 

Esisteva un quarto segretario di Stato con at- 
tribuzioni meno definite. Era l’ultimo della lista 
e riceveva solo 80,000 libbre, mentre il suo per- 
sonale ne costava 20,000. 


Tanta fortuna dell'elemento burocratico faceva 
RE ; 
fremere l'aristocrazia, alla quale doveva parere 
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molto dura la dipendenza da questa gente nuova 
di cui conosceva la modesta origine. La reazione 
scoppiò violenta alla morte di Luigi XIV, Il capo 
intellettuale degli scontenti era Saint-Simon che, 
mettendo a profitto la sua penna e l’ amicizia 
col Reggente, preparò tutto un piano di riforme 
inteso a restituire l'aristocrazia nella sua pretesa 
missione storica, ricacciando i segretari di Stato 
al loro posto di origine. « Si spoglieranno questi 
uccelli rapaci », scriveva l’ aristocratico riforma- 
tore, « di tutte le penne estranee rubate qua e 
là e non si lascerà loro niente più del primitivo 
indumento; e questo si riduce a scrivere gli or- 
dini che ricevono, a fare le spedizioni che sono 
loro comandate, senza pesare nè su queste nè 
su quelli; comportandosi in tutto come un co- 
mune segretario che scrive i dispacci dettati dal 
suo padrone. In tal modo anche i loro commessi 
saranno ricondotti allo stato di veri commessi, 
incaricati delle spedizioni, quali appunto furono 
e devono essere » (1). 

Nel settembre del 1715, furono pertanto creati 
sette Consigli aristocratici per la direzione di 
tutti gli affari del regno: affari ecclesiastici, af- 
fari interni, affari esteri, guerra, finanza, marina 
e commercio. 

Ma gli uomini della penna erano ormai troppo 


(1) Projets de gouvernement du duc de Bourgogne, in Viol- 
let, op. cit., IV, 291. 
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padroni dell’ amministrazione per non ripromet- 
tersi una pronta rivincita. 

Nel 1717 i Consigli avevano dimostrato abba- 
stanza che la missione storica dell’ aristocrazia, di 
quell’aristocrazia, era finita; e furono aboliti. I se- 
gretari di Stato ritornarono al loro vero posto, a 
quello che avevano conquistato, e continuarono 
il lavoro di sistematica concentrazione ammini 
strativa. 

Nondimeno i nobili non si diedero completa- 
mente per vinti ed intrigando a Corte riuscirono 
a disturbare il nucleo burocratico con la presenza 
di uno o due segretari del loro sangue. 

Senonchè giungeva al trono sempre più per- 
sistente e minacciosa una voce rimasta per secoli 
fioca; quella della nazione che, diffidando ormai 
del re e dei nobili, voleva alla testa della sua am- 
ministrazione uomini che sapessero intenderne i 
reali bisogni, molti e pungenti. Turgot, Malesher- 
bes e per due volte Necker furono imposti dal 
popolo alla scelta della Corona ed essi al bene 
del popolo consecrarono il loro talento. Ma, disgra- 
ziatamente per lui, il re non sapeva più da un 
pezzo quale fosse il bene del suo popolo, nè capì 
quando altri volle farglielo sapere. 

All’urto della nazione il maestoso trono di Ugo 
Capeto, di Filippo il Bello e di Luigi XIV vacillò, 
poi cadde. Ma il vecchio Stato sopravvisse nel- 
l’Amministrazione. 








SER GRIT 


Quando scoppiò la Rivoluzione, alla testa del- 
l'ordinamento politico-amministrativo era il re, 
con potere assoluto in principio, ma in realtà li- 
mitato dalla consuetudine, che impedivagli di mo- 
dificare a suo talento le leggi fondamentali della 
nazione, dette appunto leggi del regno per distin- 
guerle dalle leggi del re, mutevoli, queste ultime, 
a suo capriccio ; limitato anche dagli altri poteri 
che, emanati da lui, rappresentavano dinanzi al 
popolo una certa abitudine di regolarità e di giu- 
stizia. Tra essi occupavano il primo posto i mi- 
nistri che erano otto: ministro principale di Stato, 
segretari di Stato della Casa reale, degli affari 
esteri, della guerra, della marina; controllore ge- 
nerale delle finanze, cancelliere e guardasigilli. Il 
più importante corpo amministrativo era il Con- 
siglio di Stato investito di attribuzioni politiche, 
amministrative, giudiziarie e diviso in cinque Con- 
sigli speciali: Consiglio di Stato per gli affari di 
governo, Consiglio dei dispacci per gli affari delle 
provincie, Consiglio delle finanze, Consiglio della 
guerra, Consiglio delle parti per la giustizia riser- 
vata al re. Gli altri organi od organismi ammi- 
nistrativi importanti erano le dieci Camere dei 
Conti che già conosciamo, la Corte delle monete 
cui Enrico II nel 1552 aveva demandato il giu- 
dizio inappellabile su tutte le materie sia civili, 
sia penali che prima cadevano sotto la compe- 
tenza dei maestri generali delle finanze; la Corte 
delle imposte, la Camera del tesoro, i magistrati 
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delle acque e foreste ai quali specialmente allu- 
deva il buon Gian Giovenale degli Orsini quando 
parlava di mangerie amministrative, i magazzini 
del sale, i prevosti delle residenze reali, ecc. 

Il territorio era diviso in trentadue generalità cui 
erano preposti gl’ intendenti, delegati del governo 
centrale assistiti dai sottodelegati: i prefetti e sot- 
toprefetti dei nostri tempi. Essi dovevano sola- 
mente riferire e non decidere (ordinanza 15 aprile 
1704); ma nel fatto decidevano fin troppo. Pic- 
coli tiranni senza la grandezza e il rispetto che 
sogliono circondare e proteggere il trono lontano, 
crearono nelle : provincie tale uno scontento gene- 
rale, che avrebbe condotto al un violento scoppio 
di ribellione già prima dell’ 89, se non fosse ve- 
nuta a smorzarlo una provvida riforma strappata 
al re dal ministro Necker. Questo illuminato e 
sincero uomo di Stato non aveva illusioni di sorta 
sulla grave situazione del suo paese e percepiva 
chiaramente la minaccia dell’onda rivoluzionaria. 
La Francia era male amministrata, il re pessima- 
mente servito dai suoi delegati nel territorio, i 
sudditi stanchi e sfiduciati. Le Assemblee provin- 
ciali concesse in tutta la Francia, ritardarono al- 
quanto, non ruppero il fiotto minaccioso che mi- 
rava a Parigi. La convocazione degli Stati generali 
gli spianò la via, rivelando -l’insanabile dissidio 
tra re e nazione, tra popolo sovraccarico di ob- 
blighi e privo di diritti e classi privilegiate corrotte 
dall’ozio, dalla ricchezza e dal favore regio. 
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La Rivoluzione volle rifare tutto da capo, in- 
cominciando dalla testa del vecchio colosso. La 
nazione proclamata sovrana; il re costituzionale, 
sacro, inviolabile ed irresponsabile, epperò spo- 
gliato di ogni potere effettivo di decidere. Egli 
sceglieva i suoi ministri, ma l'Assemblea insegnava 
loro quello che dovessero fare e li chiamava a 
rispondere dei loro atti. I ministri erano sei: giu- 
stizia, interno, contribuzioni ed entrate pubbliche, 
guerra, marina, affari esteri. Ricevevano come as- 
segno 100,000 lire, eccetto quello degli esteri che 
ne aveva 150 mila; inoltre l’ alloggio mobigliato. 
Ai ministri del re, dopo il tramonto della mo- 
narchia (10 agosto 1792), furono sostituiti i Co- 
mitati della Convenzione. Il Comitato della salute 
pubblica era il depositario responsabile di tutto 
il potere esecutivo (decreto 11 aprile 1793): sotto 
il suo alto controllo l amministrazione centrale 
era retta da dodici commissioni. Îl Direttorio e 
il Consolato tornarono ai ministri: la rivoluzione 
era chiusa; al posto del re stava il Console, gli 
antichi ministri del re erano diventati suoi ministri. 

Ma l’ accentramento amministrativo avea com- 
piuto un lungo passo: fissate le sedi a ministri 
e ministeri, chiaramente stabilite le attribuzioni, 
assorbiti i minori organismi amministrativi più o 
meno autonomi. Il console repubblicano prepa- 
rava l’edificio per l’imperatore assoluto. Mancava 
ancora qualche ritocco nelle adiacenze, cioè nel 
territorio. 
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Abbiamo visto nelle provincie passare duchi, 
conti, balivi, prevosti. La storia dice che ognuno 
di essi partendo trascinava seco un discreto bot- 
tino e assai poche benedizioni. L’intendente, ul- 
timo venuto, s'era pure messo alacremente alla 
bisogna; ma il suo lavoro fu prima disturbato 
dalle assemblee provinciali e poi troncato dalla 
Rivoluzione insieme con la testa del suo padrone, 
non tenendo conto di qualche buon servizio che 
aveale reso all'ultima ora. Seguendo il consiglio 
di Sieyès, che temeva ancora lo spirito provin- 
ciale, la giovane massaia rimpastò le 32 generalità, 
poi, col brando grondante sangue blù, ne fece 
83 pezzi eguali, che chiamò dipartimenti (decreto 
26 febbraio-4 marzo 1790), e plasmò ad ognuno 
una testa multipla composta di un Consiglio e di 
un Direttorio scelto dal seno del Consiglio (decreto 
26 giugno -4 luglio 1790); poi tagliò via il Consiglio 
e lasciò il Direttorio; poi recise anche questo e vi 
ripose un Consiglio assistito da un commissario, 
egualmente scelto tra i cittadini del dipartimento. 

Ma chi presente od assente da Parigi e dalla 
Francia attraeva a sè ogni potere e preparava il 
proprio trono, non poteva soffrire nelle provincie 
un rappresentante policefalo e per di più eletto 
dal dipartimento. Mancava dunque ancora qualche 
cosa all’edificio cui lavorava il console per ren- 
derlo degno di ricevere l’imperatore, un impera- 
tore che si chiamava Napoleone Bonaparte, vin- 
citore delle rivoluzioni non meno che dei re. 








Due mesi dopo la giornata tragica che vide 
impallidire ancora il « pallido Cèrso » e dubitare 
un istante della sua stella e dei suoi granatieri, 
il Consolato, cioè Napoleone, fece votare una 
legge che trasformava completamente l ammini- 
strazione provinciale, ponendo in ogni diparti- 
mento un prefetto, con un consiglio di prefettura 
ed un consiglio provinciale (legge 17 febbraio 1800). 
L’uomo della provincia era creato in eterno! 

Napoleone imperatore rispettò naturalmente la 
sua creatura. La quale per fermo meritava molto 
rispetto, perchè nè la Restaurazione, nè la mo- 
narchia di luglio, nè la seconda repubblica e il se- 
condo impero, nè la terza repubblica immagina- 
rono qualche cosa di più perfetto: e rimase nelle 
provincie come l ultimo sforzo dell’ evoluzione 
amministrativa. 

In eterno? 


Anche | amministrazione centrale non ebbe 
dopo il Consolato riforme sostanziali. La massa 
ministeriale fu sì rimpastata varie volte, ma la ma- 
teria era sempre quella, solo il numero dei pezzi, 
cioè dei ministeri, variava. Essi furono dodici sotto 
il primo impero: giustizia, interno, affari esteri, 
guerra, marina, tesoro, contribuzioni ed entrate, 
materiale di guerra, culti, polizia generale, mant- 
fatture, commercio € finalmente Segretariato di 
Stato, specie di cancelleria il cui titolare contro- 
firmava tutti gli atti di governo. Sotto la Restau- 
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razione si ridussero a otto: interno, che assorbì 
agricoltura e commercio; giustizia, affari esteri, 
guerra, marina, finanze, affari ecclesiastici, istru- 
zione pubblica. La monarchia di luglio fuse in- 
sieme la giustizia ed i culti, ristabilì il ministero 
del commercio e creò quello dei lavori pubblici. 
La seconda repubblica non ebbe nulla da aggiun- 
gere. Il secondo impero imitò il primo, soltanto 
affidò al ministro di Stato, invece che al segre- 
tario, la controfirma degli atti di governo. La terza 
repubblica ristabilì la presidenza del consiglio dei 
ministri che esisteva nella monarchia di luglio; 
rimpastò anch'essa varie volte la massa ministe- 
riale, la quale oggi è divisa in dodici dicasteri: 
interno, esteri, finanze, giustizia e sigilli, guerra, 
marina, istruzione pubblica con belle arti e culti, 
lavori pubblici, commercio, industria, poste e te- 
legrafi, agricoltura, colonie, lavoro e previdenza 
sociale. Quest’ ultimo ministero è stato creato con 
decreto 25 ottobre 1906 e, per il momento, chiude 
benissimo la serie. La Francia può stare al sicuro 
da ogni sorpresa! 
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Stato e Amministrazione in Inghilterra e nel Continente - 
Mania accentratrice - Burocrazia e socialismo di Stato - 
I vizi delle qualità - Ritorno all’ equilibrio. 


L’ amministrazione, nata bambina con lo Stato 
bambino, ne ha seguito e secondato passo passo 
lo sviluppo e l’invadenza. Dai rivolgimenti so- 
ciali e dalle crisi politiche che abbiamo veduto 
succedersi in Francia lo Stato e |’ amministrazione 
sono usciti sempre più forti, con attribuzioni sempre 
più numerose. Egli è che le tempeste abbattono 
non il governo, ma le sue forme; questo o quel- 
l'ordinamento amministrativo, non l’amministra- 
zione stessa. Soltanto un ritorno allo stato ani- 
male, un completo rimbarbarimento, la perdita 
totale di quel complesso prodotto storico che ha 
nome di civiltà, traggono con sè la distruzione 
dello Stato, del governo e dell’ amministrazione. Lo 
studio dei rapporti tra questa e quelli ci ha con- 
dotti alla conclusione, da cui, come principio, 
prendemmo le mosse, che cioè governo e ammi- 
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nistrazione sono necessariamente coevi ed inscin- 
dibili; che v'è tra essi un’ intima dipendenza nello 
sviluppo e nella struttura, soggetti entrambi alle 
medesime cause storiche, all'estensione del terri- 
torio, al grado di cultura, all’indole dei governati. 

Basta confrontare la storia delle istituzioni poli- 
tico-amministrative dell'Inghilterra con quella del 
continente, sopra tutto del continente latino. Al 
lorchè fu introdotto in Inghilterra il sistema feu- 
dale essa erasi già costituita in nazione, onde il 
re potè creare la nobiltà, non questa il re. Il quale 
non essendo costretto a riunire tutte le forze pos- 
sibili per sottomettere il potere baronale e con- 
seguire l’unità nazionale, non ebbe l'opportunità 
di trasformarsi in quel governo accentrato che fu 
invece lo scopo e il risultato delle lotte politiche 
del continente. 

In Francia, e dopo di essa nei principali Stati 
continentali, la Corona’ si strinse col popolo per 
abbattere i nobili, detentori di gran parte del 
territorio e di una potestà quasi sovrana; poscia 
assorbendo tutti i poteri dei vinti si gonfiò in 
quella forma ipertrofica di governo accentrato € 
assoluto, di governo-Stato, secondo l’espressione 
del Niebuhr, nel quale naufragarono tutte le li- 
bertà del medioevo (1). 

L’ amministrazione servi prima a scalzare la po- 
tenza dei feudatari; poi a rinsaldare il trono. Ai 

(1) Lieber F., La libertà civile e l’autogoverno (Bibl. 
sc, pol. V). 
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sudditi l'impiegato del re parve più tollerabile del 
tiranno feudale. Essi continuarono bensì a com- 
battere e pagar tasse, che furono sempre i loro 
più importanti diritti; ma il nuovo sistema am- 
ministrativo portò almeno una servitù meglio or- 
dinata, un senso di unità nazionale, maggiori ga- 
ranzie contro gli eccessi dei governanti. In tal 
guisa la burocrazia diventò popolare nel conti- 
nente, specialmente in Francia, dove ha superato 
urti sotto i quali quasi tutte le altre istituzioni 
caddero infrante. 

L’ esempio della Francia fu presto seguito dal- 
l’Austria, specialmente sotto Massimiliano, e poi 
dai maggiori Stati tedeschi. Si trattava di stati- 
ficare i grandi servizi pubblici: esercito, imposte, 
polizia, amministrazione, giustizia; e quindi di ab- 
battere la quasi autonomia ed ereditarietà delle 
cariche. Il cammino fu lento dal XIV al XVI se- 
colo, finchè l’umanesimo, l’infervorato studio del 
diritto romano e la Riforma di Lutero, diedero 
all’ accentramento politico amministrativo un im- 
pulso vigoroso. Nel secolo XVIII la grande opera 
era assolta. L'ordinamento della giustizia e le ri- 
forme amministrative di Hardenberg sono in 
Prussia gli ultimi anelli della formazione burocra- 
tica. Re assoluto e burocrazia avevano percorso 
insieme il lungo cammino. Senonchè cessata la 
lotta, la burocrazia, impigrita dagli ozi del potere, 
diventò presto un ostacolo al progresso della na- 
zione, questa forza fino allora ignota aspirante 
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anch’ essa al dominio assoluto. Avida di attribu- 
zioni, quanto vecchia di spirito e di abitudini, la 
burocrazia ostacolò, come ostacola tuttora, ten- 
tando di regolarla in ogni minuto particolare, la 
vita mutevole ed espansiva dello Stato moderno, 
e impera ancor oggi nel continente senza re- 
sponsabilità e senza gloria (1). 





Due pertanto sono le accuse capitali che si muo- 
vono alla burocrazia: una riguardante le sue at- 
tribuzioni; l’altra relativa al metodo e allo spirito 
col quale le compie. La burocrazia spinge fatal- 
mente all’ accentramento, e quindi alla distruzione 
dell’ autonomia locale, la vecchia libertà del me- 

dioevo. Essa è un organismo vecchio, pesante, 
| miope, irresponsabile, lontano dalla vita attuale 
della nazione; epperò fa male quello che fa, omette 
quello che dovrebbe fare e fa ciò che sarebbe 
necessario o almeno opportuno lasciasse fare ad 
altri. 

L’accentramento è la legge delle società decre- 
pite, nelle quali, come nei vecchi alberi, il succo 
vitale si ritrae sempre più dalla periferia. Due cor- 
renti diverse lo alimentano egualmente: quella 
delle passioni malvagie e degli appetiti disordinati 
che per soddisfarsi sollecitano il più forte; quella 
delle giuste pretese che cercano nel più forte un 
punto di appoggio e di protezione. In tal modo 


(1) Montague, I limiti della libertà individuale, cap.VIII. 
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s'ingrossa la forza centrale, già invadente per sè 
stessa come ogni organismo vivente (1). 

Tuttavia accentramento e burocrazia non sono 
sinonimi, per quanto connessi e stretti da rapporti 
di reciproca causalità. L’accentramento muove da 
un principio di ordine e serve a meglio discipli- 
nare la circolazione del sangue nel corpo politico. 
Lo Stato, ossia il Centro, assume per il bene col- 
lettivo compiti che non potrebbero essere disim- 
pegnati, o almeno non lo potrebbero egualmente 
bene, da privati cittadini o da enti minori. Ed è 
allora un regolatore ammirevole della potenza di 
un popolo: è l’ amministrazione. Quando però 
questa intraprende compiti che potrebbero essere 
egualmente bene o meglio forniti da altri ed usa 
del suo stesso metodo di ordine in modo da in- 
tralciare la vita della nazione, allora diventa bu- 
rocrazia. 

Il passaggio dalla burocrazia al socialismo di 
Stato o al comunismo sembrava ineluttabile al 
Minghetti e al Montague. È invero comunista quel- 
l’amministrazione che, invadendo la proprietà pri- 
vata, tassa i cittadini abbienti per ottenere i mezzi 
necessari alla soddisfazione di cémpiti che non 
dovrebbe assumersi; epperò un governo burocra- 
tico conduce al comunismo sia imponendo im- 
mense spese e tasse, sia abituando il popolo a 
contare sul governo pel soddisfacimento di bi- 


(1) Viollet, op. cit. L, p. V. 
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sogni, ai quali la sua propria iniziativa dovrebbe 
e potrebbe provvedere (1). D’onde la credenza nel 
volgo latino che il governo sia il dispensatore di 
ogni bene e anche di ogni male, dal colera al cat- 
tivo tempo: « Piove: governo ladro! » 

Ma si potrebbe domandare se queste colpe siano 

insite all'ordinamento burocratico o se invece de- 
rivino da peculiari circostanze storiche. 
‘ Parlare di buona burocrazia sembra una con- 
traddizione alle nostre orecchie alle quali essa 
suona come termine ora di odio, ora di dileggio, 
ora di acre ironia; onde la disse il Block un « ter- 
mine di opposizione ». Nondimeno dove essa non 
attenta alle libertà municipali e alla libera inizia- 
tiva, dove non insinua le sue radici in terreni che 
alimentano altri organismi familiari, là non è bu- 
rocrazia come volgarmente s'intende; là è buro- 
crazia come forza, come potere, non come «ti- 
rannia degli uffici »: così in Inghilterra, il paese 
del self-government; così in Prussia dove l’ am- 
ministrazione centrale sempre vigile e disciplinata 
favorisce essa stessa il decentramento dando la 
più bella prova d’ intelligenza e di modernità (2). 
Una burocrazia che si decentra rassomiglia ad un 
malato che vuol essere sano e segue scrupolosa- 
mente la cura indicatagli: la sua malattia fa meno 
paura. 


(1) Minghetti, / partiti politici e la loro ingerenza nella 
giustizia e nell'amministrazione. — Montague, loc. cit. 


(2) Lebon A., Etudes sur l’Allemagne polit., p. 218 sgg. 
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La tirannia politica si vince chiamando la na- 
zione a governare sè stessa; quella degli uffici, 
lasciando agl’ interessati, sempre che possano, 
provvedere ai loro bisogni ed ai loro interessi, dei 
quali sono i giudici migliori. Il ministro Males- 
herbes volendo dare a Luigi XVI un'idea delle 
invadenze burocratiche che soffocavano nelle pro- 
vincie ogni spirito municipale spiegava come un 
municipio non potesse prendere una decisione 
senza il consenso dell’ intendente, delegato del 
potere centrale e diceva « puerili » tali eccessi. 
Gli eccessi, dopo tanti anni, sono probabilmente 
cresciuti; ma non sono rimasti per avventura 
egualmente puerili ? 

È però tutta colpa o tutto merito della buro- 
crazia se le sue attribuzioni sono eccessive, se essa 
soffoca i piccoli organismi e le iniziative indivi- 
duali? Forse è più giusto dire che allo Stato mo- 
derno la nazione impone cOmpiti sempre nuovi tra- 
scinandolo sempre più nella sua vita multiforme; 
che la cattiva politica crea gli uffici per le per- 
sone e, tanto per giustificare il « provvedimento », 
cerca in qualche modo di occuparle; che il fun- 
zionarismo, alimentato da questa cattiva politica, 
fomenta ed aggrava gli eccessi della burocrazia, 
onde lo disse il Minghetti « un morbo nato col go- 
verno parlamentare », ed il Montalembert « l’eser- 
cito permanente della cattiva democrazia ». Il 
morbo ha radici più larghe e più profonde, at- 
tinenti da una parte alla persistenza d'idee e di 
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metodi propri di forme politiche oltrepassate, dal- 
l’altra alla politica confusionaria e invadente pro- 
pria dei nostri tempi e della nostra razza. 


Senonchè quando si parla di burocrazia come 
eccesso alludesi sopra tutto al sovrabbondante 
apparato di uffici ed al metodo di lavoro da essi 
seguito e che non sembra più consono alla vita 
moderna. L’eccesso di quelle medesime qualità 
che resero l’amministrazione un meraviglioso stru- 
mento di governo, ne rendono ora meno proficua 
l’opera alla società e al governo stesso. Forma- 
lista fino al ridicolo, rigida nei movimenti e pe- 
sante per la sua annosa corpulenza, scribacchiona 
per antica abitudine della penna cui deve la sua 
carriera, timida di fronte a nuove contingenze 
della società, gretta, misoneista, caparbia come i 
vecchi, spendereccia come tutti quelli che attin- 
gono alla borsa di altri: ecco i difetti che uni- 
versalmente si rimproverano alla burocrazia. 

I difetti non potrebbero stimmatizzarsi abba- 
stanza; ma chi grattila scoria troverà l’amministra- 
zione carica di anni e di meriti; chè rese immensi 
servigi alla società disciplinandone il lavoro; al 
popolo difendendolo contro gl’ impulsi di tiranni 
o demagoghi; allo Stato mantenendo o promoven- 
done l’unità attraverso rivoluzioni sociali e muta- 
menti di governo. La burocrazia, per sua natura 
conservatrice, ha servito di anello tra il presente 
ed il passato; ha impedito alle rivoluzioni di 
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schiantare insieme con i rami il tronco e le radici, 
di sperdere di un colpo il materiale laboriosa- 
mente accolto da tanti secoli e che non può nè 
deve andare perduto, se è vero che la vita pre- 
sente dei popoli, più ancora di quella individuale, 
è materiata di passato, il quale arricchisce e rim- 
polpa il presente, illumina e feconda il futuro. 

Onde è ingiusta la condanna assoluta non meno 
dell’incondizionato encomio. La burocrazia è un 
fenomeno complesso che sfugge ad un facile giu- 
dizio; è un grave problema di cui oggi più che 
mai s'impone la soluzione: perchè la febbre di 
attività che scuote il mondo moderno e che rende 
ogni giorno più largo e frequente l'intervento 
dello Stato, è troppo spesso ostacolata dalla vec- 
chia barriera burocratica. Nella vetusta impalca- 
tura si muove a disagio l’azione statuale, che 
vuol essere oggi pronta e molteplice. 

Società, Stato e Amministrazione formano un 
trinomio inscindibile, le cui parti non possono ap- 
partenere ad epoche e quindi a tendenze diverse; 
devono essere tutt'e tre egualmente contempo- 
ranee. Vi ha troppo passato e troppo poco pre- 
sente nella burocrazia e quel troppo andrebbe 
amputato per ricondurre l'equilibrio. 
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FUNZIONARI E FUNZIONARISMO 


Impiegati e funzionari - Funzionarismo e suoi alleati - Male 
antico - Cause - Proletariato intellettuale - Clientele 
politiche - Soluzione di Aristotele - Società complice. 


Chi si fermasse a considerare la società al lume 
degl’ interessi, la vedrebbe, col visconte D’Avenel, 
divisa in due parti: gli azionisti e gli obbligatari. 
Entrambi mettono a frutto il loro capitale, ma in 
modo e con risultato assai diverso. Gli azionisti 
della vita sono quelli che impegnano nella lotta tutte 
le loro forze personali e finanziarie e si espongono 
a rimanere senza niente od a guadagnare tutto. 
Questi arditi capitani di ventura, sempre con la 
lancia in resta, sono i commercianti e gl’ indu- 
striali, gli artisti ed i liberi professionisti d’ ogni 
specie. 

Gli altri invece, non sedotti dal miraggio di una 
fortuna lontana ed incerta, di cui temono i mu- 
tevoli amori, collocano i loro capitali a tasso li- 
mitato, ma sicuro e si pongono al riparo dai rischi 
della vita dietro una rendita talora assai modesta, 
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però certa. Ecco i soldati prudenti che preferiscono 
la tediosa sicurezza della caserma ai larghi oriz- 
zonti del campo dove romba il cannone e fischiano 
le palle ed i vinti mordono la terra e i vincitori 
levano al cielo canti di tripudio. A questa seconda 
categoria appartengono i rentiers d’ ogni riposo e 
i funzionari d'ogni governo, detti comunemente, 
con nomi che hanno origine e significato diverso, 
ufficiali pubblici, funzionari o impiegati dello Stato. 
Ufficiale viene da officium, che, per tutti quelli 
che hanno letto il De officiîs di Cicerone, significa 
dovere. Pubblico, secondo la definizione romana, 
wuol dire pertinente al popolo, alla collettività. 
L’ odio antico contro questa categoria di persone 
ne volle derivato il nome da officere che significa 
nuocere. 
Funzionario viene da funzione che importa adem- 
pimento di una mansione, dal latino fungor che vuol 
dire fo le veci, fo la parte di alcuno, attendo ad 
una occupazione. Ì funzionari sono dunque i rap- 
presentanti dello Stato, gli organi della sua attività. 
Impiegato significa destinato, addetto e si ap- 
plica tanto agli organi dello Stato, come a quelli 
delle aziende private, tanto alla così detta carriera 
di concetto, come a quella d’ ordine. Taluni vi 
comprendono perfino il personale inserviente e 
gli operai che prestano l’ opera loro nelle mani- 
fatture dello Stato. Per modo che dicasi impiegato 
chiunque serva stabilmente nella pubblica am- 
ministrazione e venga retribuito sul bilancio pub- 





Mata 














SCR 


blico. Ma sembra più comune e propria quell’ ac- 
cezione per cui impiegato pubblico dicesi chiunque 
presti l’opera sua allo Stato o ad altra pubblica 
amministrazione in una delle due carriere suddette 
esclusi quindi gli operai, il personale inserviente 
ed anche quello direttivo, cui piace maggiormente 
I’ appellativo di funzionario che insieme col munus 
publicum ricorda anche l’ imperium, cioè la pub- 
blica potestà. D’ onde la divisione in funzionari 
legislativi, amministrativi e giudiziari. 

Senonchè non tutti i funzionari posseggono que- 
sto ambito imperium, pur occupando nell’ ammi- 
nistrazione una posizione spesso non meno am- 
bita: d’onde la distinzione tra funzionari di autorità 
e funzionari di gestione, dei quali i primi rappre- 
sentano specialmente lo Stato potestà pubblica e 
sovrana; i secondi lo Stato persona civile, ente 
economico. 

Il significato elastico dei predetti vocaboli rende 
spesso incerti sulla classe d’ individui ai quali si 
applicano. Nell’accezione più generale essi impor- 
tano quelle persone che prestano stabilmente la 
loro opera alla pubblica amministrazione, riceven- 
done un compenso fisso detto stipendio, il quale 
grava sul bilancio pubblico : d’ onde l’ appellativo 
di divoratori del bilancio, budgétivores, dato alla pre- 
occupante moltitudine degl’ impiegati dello Stato. 


Funzionarismno, come parlamentarismo, milita- 
rismo ed altri non pochi ismi vecchi e recenti, 
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indica l'eccesso di una tendenza: l’ eccesso nel 
numero di pubblici uffici ed ufficiali; la caccia af- 
fannosa all’ impiego pubblico; lo spirito irrequieto 
di questa classe numerosa che aspira a trasfor- 
marsi in una potenza politica come suole oggi ogni 
potenza numerica. Esso è per l’ amministrazione 
un cancro che ne mina lentamente la compagine; 
per la società un enorme parassita che ne sugge 
il succo vitale; per lo Stato un pericoloso alleato 
di due forze potentemente disgregatrici : il parla- 
mentarismo e la cattiva democrazia. 

La piaga non è recente, quantunque mai come 
oggi sia stata così cangrenosa. 

Aristotele ci fa sapere che esisteva pure nella 
Grecia, nonostante la breve sfera d’ attività dello 
Stato: « attratti dagli emolumenti dei pubblici im- 
pieghi i cittadini si precipitano su essi con ingor- 
digia, quasi non. possano campare altrimenti la 
vita » (1). 

In Roma prese grande sviluppo sotto l’ Impero, 
di cui precipitò l’ esaurimento e poi la catastrofe. 

Nel medioevo crebbe intorno alla monarchia, 
sopratutto in Francia, dove, prima che presso gli 
altri popoli, lo Stato e l’Amministrazione assun- 
sero i c6mpiti ed i vizi, ed attirarono l’odio e la 
ironia che pesano sullo Stato e sull’Amministra- 
zione di oggi. 

Negli Stati moderni ha raggiunto proporzioni 


(1) Politica, II, VI, 10. 
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addirittura preoccupanti non solo per l’ onere che 


. fa gravare sull’ erario, quanto per il pericolo che si 


trasformi in un altro turbolento proletariato che 
tenga prigioniera l’ Amministrazione, come l’ o- 
dierno proletariato tiene o vorrebbe tener prigio- 
niera la società. 


Il fenomeno è assai complesso. Due però sono 
le cause principali dalle quali deriva: sociale la 
prima, politica la seconda. 

L’ enorme sviluppo dell’ istruzione pubblica nel- 
l’ultimo secolo ha condotto ad una tale pletora 
di operai intellettuali, che una parte considerevole 
di essi deve, per necessità di cose, correre ad in- 
grossare le file dei pubblici funzionari. Proletariato 
intellettuale e funzionarismo sono fratelli nati da 
un solo parto. 

D’ altro lato il parlamentarismo, che è clientela 
su tutta la scala, dal governo cui fan la corte, pur- 
troppo fortunata, i deputati della nazione, ai grandi 
elettori che distribuiscono ai minori confratelli le 
molliche raccolte sotto la mensa degli eletti, ha 
condotto e conduce quotidianamente ad allargare 
le pareti dell’edificio amministrativo ed a creare 
posti inutili, cioè servizi fittizi, impiegati parassiti, 
spese illegittime. Ed il governo firma e passa il 
conto ai contribuenti. 


Aristotele dava una ricetta che sicuramente 
avrebbe operato l’ espulsione di questo cattivo ve- 
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leno dall’ organismo politico-sociale; o almeno lo 


avrebbe reso del tutto innocuo: far partecipare 
tutti i cittadini alla pubblica amministrazione, s' in- 


tende per turno. In tal modo sarebbesi tolta ogni 


possibilità di pressioni ed ogni spiacevole contrasto 
tra stipendiati dello Stato e contribuenti. 
Senonchè i mali moderni, anche quando rasso- 
miglino a quelli dei quali studiava la cura il grande 
filosofo, richiedono rimedi un po’ diversi. Non è 
possibile il confronto tra la Grecia di quel tempo 
e l'Europa d’ oggi; tra l’Atene di Aristotele e la 


Francia di Poincaré. Prima di tutto è troppo di- . 


versa l’ estensione del territorio, il quale, lo sap- 
piamo, è il corpo dello Stato, cui pertanto impone 
un lavoro più o meno grande a seconda delle sue 
dimensioni. Ma ancora più diversa è la società, 
di cui lo Stato dicesi l’ organamento politico-giu- 
ridico. Epperò come il maggior territorio porta 
sopratutto un aumento quantitativo nelle funzioni 
dello Stato, così la differente costituzione sociale 
v' induce una diversità qualitativa. Lo sviluppo 
delle funzioni va di pari passo con la specifi- 
cazione delle medesime e degli organi destinati 
ad esplicarle. Ecco perchè ogni progresso della 
società, e quindi dello Stato, ha legato all’ am- 
ministrazione un numero sempre maggiore d’ indi- 
vidui forniti di una preparazione sempre più com- 
plessa e difficile, che imponendo la stabilità e per- 
manenza di essi negli uffici ha contribuito a sua 
volta a farne accrescere il numero. 
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Ma se l’ aumento dei funzionari risponde allo 
sviluppo dell’ amministrazione, parallelo allo svi- 
luppo della Società, non c’ è luogo all’ accusa di 
funzionarismo; ovvero 1’ accusa colpisce in defi- 
nitiva la stessa nostra costituzione sociale, cui per- 
tanto dovrà rivolgersi la cura e la scienza del 
medico o del chirurgo. E se il morbo ha irrime- 
diabilmente intaccato i tessuti e alterato la circo- 
lazione sanguigna, non ci restano che i rimedi 
ritardativi della catastrofe e la solita speranza di 
migliore salute per le future generazioni. La so- 
cietà possiede, in confronto degli individui, pure 
questo privilegio di non perire tutta in una volta 
e di sostituire le parti morte o malsane con nuova 
materia, e il sangue pigro con altro sangue ge- 
neroso. Se ciò è vero, ad un certo punto di questo 


ricambio organico i nostri nepoti vedranno scom- 


parire anche il funzionarismo e guarderanno con 
occhio più benevolo la superstite amministrazione, 
che rimarrà, se non si dissolva completamente la 
presente armonia sociale: quod absit ! 

Ma quando il ricambio? 

Anche le società hanno i loro giorni stabiliti, 
e che sono secoli per noi; ma sfido i medici e 


gli astrologi a contarli. 
Noi ci proveremo soltanto a contare i funzionari. 


were 
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Più di uno ha tentato, in questi ultimi anni, di 
rispondere a tale domanda, ma non vi sono due 
risposte identiche. Eppure sì tratta di numeri, i 
quali, come è noto, non sogliono prestarsi alle 
opinioni. Egli è che anche pel censimento dei pub- 
blici ufficiali mancano non poche di quelle condi- 
zioni le quali rendono possibile e sicura un’ opera- 
zione statistica, pur supponendo, contro la verità, 
una sempre eguale accezione dei vocaboli funzio- 
nario, impiegato, ufficiale pubblico. 

Il lavoro è stato perseguito con speciale alacrità 
in Francia dove la questione del funzionarismo è 
sérta prima che altrove e presenta il maggior in- 
teresse terapeutico. 

Le riforme amministrative della Rivoluzione 
erano state accompagnate da un notevole au- 
mento di funzionari. Il solo riordinamento delle 
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provincie ne portò circa 3000 invece di qualche 
centinaio che erano quando il territorio dividevasi 
È in trentatre generalità amministrate da trentatre 
i intendenti, più trentatre sottodelegati, più un li- 
mitato numero di segretari e commessi (1). 
od Ma la palma in quest'opera prolifica spetta 
alla Terza Repubblica. Il numero dei funzionari 
| di Stato, che alla fine della Seconda Repubblica 
| ascendeva a circa 188,000 ed a 217,000 alla fine 
| del Secondo Impero, ne contava già 285,000 nel 
1873, per salire poi vertiginosamente a 350,000 
nel 1886, a 416,000 dieci anni dopo ed a 486,676 


nel 1909. L'aumento non è meno impressionante 


nelle amministrazioni locali, come dimostra il se- 


guente specchietto, che togliamo al Faure: 








Funzionari 
EPOCA civili 
di Stato 


uu 





lo sennaio 1906. . . . | 453.101 
Î Je gennaio 1907... . || 477724 
| lo gennaio 1908. . . . | 479.989 
1o gennaio 1909. . . . | 486.676 


Funzionari 


civili 


di provincie 
e dì comuni 
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249.495 
250.070 
260.301 
271.002 


Totale 


702.506 
727.794 
740.290 
757.678 


Aggiungendo i ferrovieri, gli ufficiali dell’eser- 
cito e della marina, ed inoltre i pensionati, risulta 


| (1) Des Cilleuls, Le fonctionnarisme (Réf. soc. 1910; 1). 
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che in Francia sopra circa 40 milioni di abitanti, 
più di un milione è costituito da ufficiali pubblici. 
Per modo che, mentre dal 1846 ad oggi la popo- 
lazione è cresciuta solo del 10 per cento, i fun- 
zionari sono aumentati del 110 per cento. Epperò 
togliendo le donne, i minorenni, gl’ incapaci, i car- 
cerati ed il contingente di truppe in tempo di 
pace, il numero di adulti che rimangono dispo- 
nibili alla società è addirittura sproporzionato (1). 

Uno scrittore del Vecchio Regime si meravigliava 
nel 1778 della grande quantità degli impiegati 
dello Stato, i quali parevangli un vero popolo. 
Che direbbe ora? Direbbe, continuando l’ esage- 
razione, che in Francia, tranne le donne e gl’in- 
capaci, la grande maggioranza è composta di 
funzionari. 

Nondimeno sembra che la società non manchi 
di uomini, a giudicare dal gran numero d' impie- 
gati privati, i quali in Francia passano i due mi- 
lioni, e dalla pletora dei liberi professionisti; a 
segno che al proletariato operaio si va ora con- 
trapponendo un proletariato professionista quasi 
altrettanto numeroso. 

È desso altrettanto produttivo? La questione 


(1) Cfr. Turquan, Essai de recensement des employés 
et fonctionnaires de l’Etat (Ref. soc. 7, 1899); Faure, Les 
fonctionnaires frangais (Rev. pol. parl. 1910, 2); Chardon, 
La Réf. admin., Paris, 1912, p. 136 seg.; Berenger, loc. 
cit.; Hubert Walleroux, Ze fonctionnarisme (Réf. soc. 


1910, 1). 
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è grossa e merita più di un fugace e mal sicuro 
cenno. Del resto non de solo pane vivit homo, 
specialmente l’uomo d'oggi. 

Giova piuttosto indagare le cause di questo 
aumento che a taluni sembra addirittura mo- 
struoso; però soltanto le cause speciali, non vo- 
lendo ripetere le considerazioni generali svolte 
sopra, i 


Il maggior aumento si è verificato nel personale 
insegnante che da 41,370 nel 1846 è salito ora a 
più di 120,000 individui; ma di questi oltre 110,000 
appartengono all’ insegnamento primario, il quale 
nel 1846 ne contava solo 40,000. E sia benvenuto 
l’aumento! 

Viene in secondo luogo il personale delle poste 
che da 18,617 impiegati nel 1846 è arrivato a 
contarne più di 70,000. Tuttavia lo sviluppo che 
quel servizio ha preso nelle società odierne ci fa 
persuasi che facendo la proporzione tra il nu- 
mero degli impiegati e l’enorme richiesta del 
servizio da parte dei cittadini, quell’ aumento è 
nel complesso uno sviluppo organico dell’ ammi- 
nistrazione e non un effetto del funzionarismo. 

Si può dire altrettanto del Ministero dei lavori 
pubblici, del Ministero della guerra e della ma- 
rina il cui ampliamento ‘è dovuto ad altre cause; 
del Ministero degli esteri, che ha dovuto, nel 
cresciuto scambio internazionale, aumentare spe- 
cialmente il corpo consolare; e finalmente del 
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Ministero delle colonie cui le nuove conquiste di 
territorio hanno domandato ognuna la loro parte 
di personale. 

Nei precedenti servizi pubblici è più evidente 
l’opera dall’ amministrazione che quella del fun- 
zionarismo. Nondimeno anche in essi la mala 
pianta ha gettato le sue radici. Così il Ministero 
degli esteri si è abbandonato ad un lusso vera- 
mente poco consono al nuovo spirito democratico, 
quasi triplicando il personale delle sue rappre- 
sentanze; a segno che le maggiori ambasciate 
delle così dette grandi potenze sembrano piccole 
Corti e gravano sul bilancio pubblico non meno 
dei sovrani e delle Corti dei minori Stati moderni. 
Ed hanno delle Corti i vizi e l’ inefficienza. 

Del pari nelle colonie non sembra che al fun- 
zionario corrisponda sempre un’ adeguata fun- 
zione: tale è il parere di un diligente studioso 
francese, cui mi affido come ad ottima guida per 
le sue parti. Pare che nelle Indie francesi vi sieno 
parecchie centinaia di funzionari coloniali per po- 
che decine di coloni francesi; epperò su questi essi 
esercitano così premurosamente la loro scienza am- 
ministrativa, che qualcuno dei malcapitati coloni 
ha creduto meglio fare i bauli e ricoverarsi in 
territorio inglese! (1). 

Ma un terreno assai propizio ha trovato il fun- 
zionarismo nel gabinetto del ministro e del sot- 


(1) Beérenger, loc. cit. 
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tosegretario, due piccole Corti alle quali i due 
piccoli re non dimenticano di aprire qualche lu- 
minoso spiraglio nelle file impenetrabili degli or- 
ganici, prima che per essi suoni l'ora fatale, o 
magari quando sono già in extremis. Le commis- 
sioni e le corse fatte per i padroni e per le loro 
signore meritano certamente tale ricompensa! Così 
nel Vecchio Regime il re premiava con un bene- 
ficio, fosse pure un canonicato, i paggi e gli scu- 
dieri di Corte. È l’esempio più crudo di quella 
clientela politica, di quel servidorame parlamen- 
tare cui più volte accennammo come a causa pre- 
cipua della decadenza amministrativa; imperocchè 
essa incoraggia il servilismo e l’intrigo, nel mentre 
che mortifica il lealismo amministrativo ed offende 
la dignità professionale (1). 

Altro terreno propizio al funzionarismo è offerto 
dalle amministrazioni centrali, i così detti Ministeri, 
taluno dei quali è da cima a fondo il prodotto 
d’illegittimi amori di partito. La caratteristica dei 
Ministeri che derivano più da calcoli partigiani o 
compiacenze personali che da bisogni del pubblico 
servizio, sta nello sproporzionato numero di capi 
in confronto di quello dei semplici impiegati. La ra- 
gione è facile a capirsi. Così nel Ministero francese 
del commercio, che nel 1881 fu staccato da quello 
dei lavori pubblici di cui costituiva una Direzione 
generale, il personale superiore, con soli 1200 im- 


(1) Bérenger, loc. cit. 
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piegati subalterni ed un milione di spesa, è quasi 
eguale a quello delle poste con un personale di 
circa 70,000 impiegati, un’ entrata di 250 milioni 
e un bilancio di quasi 200. 

L’indebito sviluppo delle amministrazioni cen- 
trali fu avvertito in Francia fin dal 1871 da una 
Commissione parlamentare la quale proponeva 
nientemeno che la riduzione a metà del personale 
e la vendita della maggior parte degli immobili da 
esso occupati. Il parere della benemerita Commis- 
sione, quantunque non seguito dall’ Assemblea, ebbe 
tuttavia quel salutare risultato che suole coronare 
l’opera di simili Commissioni nel governo parla- 
mentare: dopo dieci anni il personale suddetto 
era salito da 3900 a 5000 impiegati, per conti- 
nuare poi di questo passo fino ad oggi, tenendo 
sempre in grande onore, anzi tanto più, le innocue 
relazioni parlamentari. Di egual misura crebbero 
gli edificî ministeriali; ma per un fatto che par- 
rebbe biblico, se si trattasse di pane anzichè di 
più o meno pacifici consumatori del medesimo, 
mano mano che gli ambienti crescevano, i funzio- 
nari venivano a trovarvisi sempre più pigiati! (1). 


Senonchè non dobbiamo dimenticare che l’au- 
mento dei funzionari è ancora più sensibile nelle 
provincie, benchè la diffusione del personale e 
l'ampiezza del territorio lo rendano meno avver- 


(1) Turquan, loc. cit. 
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tito. Il fatto colpisce tanto maggiormente in quanto 
lo Stato moderno non cessa dall’ assorbire sempre 
più i minori enti locali. Egli è che ogni provincia 
(parlo della nostra sorella d’ Occidente), oltre i 
numerosi agenti del Governo che ne curano le 
sorti da vicino e da lontano, ospita i suoi pro- 
pri consoli, tutti elettivi, che hanno molti amici 
da compensare e non pochi nemici da far tacere; 
ed il Governo, se non vuole perdere i voti, che 
gli procurano più di una brillante vittoria oratoria 
ed uno stipendio discreto, deve concedere favori, 
i quali, in definitiva, non gli costano molto. Un 
tempo i re moltiplicavano le cariche per venderle 
ed ingrossarne il tesoro; gli odierni governanti 
le moltiplicano per regalarle, ingrossando le file 
degli ammiratori e i capitoli del bilancio. Nell’ un 
caso e nell’ altro il conto è pagato, in realtà, dagli 
amministrati. Ma esso oggi è assai più ‘grande, 
perchè la corte del popolo è più vasta, è più in- 
trigante e famelica di quella dei re, ed ha pur 
essa, come ne insegna il D’ Avenel, i suoi favo- 
riti, i suoi adulatori, le sue cortigiane, le sue follie 
e le sue ignoranze. Epperò vive la République! 
è un governo a buon mercato! 


In Italia, pur con un regime monarchico, che of- 
fende gli orecchi dei “ benpensanti ”’, le cose vanno 
assai meglio che in Francia; non dico che vadano 
ottimamente e che il funzionarismo non abbia por- 
tato anche fra noi la sua lebbra. Ma, fatto il pa- 





Peri 


ragone coi passati Governi, il male si rivela meno 
grave di quanto taluni potrebbero credere. 

Nel 1859 gli antichi Stati italiani contavano 
76,070 funzionari, dei quali 49,922 provinciali; 
l’Italia unita ne contava 98,354 al 1° luglio 1882, 
per poi salire a 231,421 al 1° luglio 1907 ed a 
259,624 al 1° luglio 1910 con la statificazione delle 
ferrovie e dei telefoni (1). Di questi funzionari 
149,437 sono rappresentati da pubblici ufficiali 
delle provincie, dipendenti 32,213 dal ministero 
delle finanze, 25,647 dal ministero della guerra, 
25,337 dal ministero delle poste, 24,148 dal mi- 
nistero dell’ interno, 17,930 dal ministero dell’ istru- 
zione, 10,537 dal ministero della giustizia, 4,430 dal 
ministero della marina, 3,648 dal ministero del te- 
soro, 3,270 dal ministero dei lavori pubblici, 1,796 
dal ministero di agricoltura, industria e commercio 
e 511 da quello degli affari esteri. 

A questi vanno aggiunti gl’ impiegati straordi- 
nari che, nonostante i ripetuti reclami dei due 
rami del Parlamento e del paese, sono andati sem- 
pre aumentando, per la cresciuta ingerenza dei 
politicanti nell’ amministrazione. Essi ascendevano 
al 1° luglio 1910 all'enorme cifra di 80,172, cioè 
quasi un terzo degli impiegati effettivi. Il maggior 
contingente è dato però dalle ferrovie con 37,449 
impiegati straordinari; vengono poi le finanze con 


(1) Nitti, La burocrazia di Stato in Italia (Rif. soc. 1900); 
Benini, Id. ibid., 1895, 2; Ruoli organici degli impiegati 
civili e militari al 10 luglio 1882, 1907 e 1910. 
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20,958, la marina con 13,352, i lavori pubblici con 
3,884, la guerra con 2,230, le poste, telegrafi e 
telefoni con 719, il tesoro con 609, l’istruzione 
pubblica con 436, l'agricoltura, industria e com- 
mercio con 311, l’interno con 182, la grazia e 
giustizia con 26, e gli esteri con 16. 


Aggiungendo gli operai dello Stato, siano di . 


ruolo, siano straordinari e avventizi, che al 1° lu- 
glio 1910 erano 47,013, si ha che al 1° luglio 1910 
gravavano sul bilancio pubblico, cioè sulla borsa 
dei contribuenti, 386,809 stipendiati in attività di 
Servizio. 

Verano ancora, nel 1910, alcune centinaia di 
volontari, 849, che, senza ricevere stipendio, la- 
voravano per lo Stato; nel 1882 erano soltanto 57. 

A questi pubblici ufficiali vanno aggiunti circa 
100,000 pensionati, essendo la pensione quasi uno 
stipendio prolungato ed i pensionati quasi fun- 
zionari dispensati dal servizio. 

Tirando la somma, sul bilancio del 1° luglio 1910 
gravava circa mezzo milione di pubblici ufficiali. 
Sono molti; però, consoliamoci, in Francia sono 
il doppio! 

Taluno si aspettava dalla nostra unificazione 
politica maggior economia di personale ammini- 
strativo; ma non devesi dimenticare la necessità 
di mantenere molti degli antichi funzionari per 
affezionarli al nuovo ordine di cose, tanto più che 
nei nostri primordi essi rappresentavano una parte 
considerevole del corpo elettorale; e devesi pure 


AIMAGRE 


aver presente l’intemperanza dei politicanti, specie 
del Mezzogiorno, che, poco avvezzi alla vita libera, 
premevano sul governo per contentare le loro 
turbe di accoliti (1). Queste due cause ebbero 
grande parte nell’eccessivo numero dei funzionari; 
senonchè divenuto ormai vecchio quel nuovo stato . 
di cose, le intemperanze dei politicanti continuano 
lo stesso e le suddette turbe s’ ingrossano. 

Dobbiamo sperare nel suffragio universale? 

Il seguente specchietto che togliamo al Faure 
dimostra come tra le grandi nazioni l’Italia oc- 
cupi il secondo posto per il numero dei funzio- 
nari confrontato con quello degli abitanti; ma 
non giurerei su queste cifre: 


Numero Percentuale 


dei funzionari per 10.000 abit. 


ErANCiAlesse i ee ‘700.000 


Gran Bretagna . . . . + 305.530 
Impero Germanico . . . . 714.860 
alato Ea too 444.061 
Austria Ungheria . . . - 569.685 
134.366 
46.475 


Belgio 


Svizzera . 


(1) Nitti, loc. cit, 





Numero Percentuale 
dei funzionari | per 10.000 abit. 





Stati Uniti INNS IRR 864.740 113 
Russian on 575.980 62 
Danimare a e enon 33.449 136 
Norvegia tenga Vis aio 25.200 112 
SVEZIA RO 67.286 131 


Come si vede, il funzionarismo infierisce anche 
nei piccoli Stati e sotto i climi più diversi, 

Sarebbe un male di moda, se non fosse cro- 
nico. 











QUANTO COSTANO 


Odii innocui e preoccupazioni interessate - L'azienda sta- 
tuale - Responsabilità teoriche e mali reali - Bilanci obe- 
rati e stipendi di fame - Rimedi. 


Sarebbe da ingenuo credere che il crescente 
odio contro il funzionarismo sia alimentato da 
cause più o meno ideali, quali, per dirne una, la 
redenzione di tanti spiriti e di tante energie as- 
servite allo Stato o il freno alla temuta invadenza 
della pubblica amministrazione che urta ad una 
vagheggiata statica sociale. Quest’ odio, direi ari- 
stocratico, è proprio degli studiosi dei così detti 
mali sociali; ma non esce dai loro gabinetti di 
analisi o non risuona dalle sudate carte, se non 
per arrotondare il discorso di qualche giovane ono- 
revole che ancora legge, o per arricchire la mo- 
notona fraseologia dei demagoghi; ma le masse 
non intendono questi motivi lirici, e odiano l’ eser- 
cito dei pubblici ufficiali, come odiano il milita- 
rismo, perchè amano, talora troppo teneramente, 
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la comune cassa dello Stato, cui quelli attingono 
e che meglio potrebbe servire ad altri scopi so- 


ciali. Una più equa divisione di quella sacra cassa 
basterebbe per creare al funzionarismo una so- 
vrabbondante caterva di amici più o meno com- 
plici. 

In attesa, sfoghiamo anche noi l’innocuo odio 


aristocratico. 





L’amministrazione dovrebbe essere, secondo il 
Montague, l’organizzazione del popolo per certi 
scopi d’ interesse collettivo: essa importa una spesa 
cui tutta la nazione contribuisce e produce degli 
utili che vanno divisi fra tutti gli associati. Ora, 
pur non volendo, col D’Avenel, applicare alla So- 
cietà-Stato le norme che reggono un organismo 
puramente commerciale, è tuttavia innegabile che 
anche in essa le così dette spese generali dell’im- 
presa, devono ridursi allo stretto necessario, e che 
il governo, simile in ciò al consiglio d’ammini- 
strazione, deve fare soltanto le spese indispensa- 
bili, creare unicamente quei pubblici servizi che 
sono richiesti dai suddetti scopi collettivi, senza 
disperdere il denaro sociale invadendo un campo 
di attività che esorbita dalla sua missione e ri- 
chiede energie e lavoro che lo Stato non può 
fornire; o, peggio ancora, permettere e secondare 
quel saccheggio di una parte di cittadini in fa- 
vore di un’altra, che Bismarck vuol impedito da 
un governo cui stieno a cuore l’ordine e la giu- 
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stizia (1). Un governo cui questi non stieno a cuore 
è un organismo parassita od un'associazione a 
delinquere. 

Senonchè sul governo, questo mobile consiglio 
d’ amministrazione, si appunta l’azione nefasta di 
un numero sempre crescente di politicanti senza 
scrupolo, con la minaccia risolventesi in defini- 
tiva nel vecchio dilemma, uscito pur esso dalla 
selva come dicesi siane uscito il regime parla- 
mentare: « O la borsa o la vital» Ed è umano, 
che nell’ alternativa della borsa di altri e della vita 
propria, si abbandoni la prima. Così nel gran 
numero degli amministratori diretti o indiretti, il 
delitto di lesa nazione rimane, ma le responsa- 
bilità sfumano ed i meno colpevoli sono quelli 
che firmano gli ordini di cassa o titoli e decreti 
equipollenti. 

Il saccheggio, di cui parla il Cancelliere di ferro, 
è vecchio come la cassa pubblica, come lo Stato 
stesso; quasi vecchio come la cupidigia umana. 
Lo ritroviamo nella Grecia democratica, in Roma 
imperiale, nelle nuove monarchie nazionali. Tutti 
gli Stati generali di Francia, dal primo del 1303 
sotto Filippo il Bello agli ultimi convocati nell’ 89 
da Luigi XVI, si preoccupano di questo cancro 
divoratore del funzionarismo. La memoria sulle 
tristi condizioni della Francia letta agli Stati del 


1413 da Eustache de Pavilly, in nome dell’ Uni- 


(1) Bismarck, Memorie, I, p. 36. 
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versità di Parigi, si poteva riassumere in poche 
parole: i funzionari, di molto, troppo numerosi, 
saccheggiavano la fortuna pubblica. Nella famosa 
ordinanza di Blois (1579) il re stesso ripete il la- 
mento sempre vecchio e sempre nuovo che «la 
miglior parte della nostra entrata la quale do- 
vrebbe servire al mantenimento del nostro Stato 
e alla gestione dei nostri affari si consuma in pa- 
gamento degli impiegati » delle stesse finanze, 
dei quali solo il ministro ed i sei intendenti ge- 
nerali percepivano insieme più di mezzo milione 
di libbre (1). 

Il saccheggio è continuato nel nuovo ordine di 
cose creato dalla Rivoluzione ed è cresciuto col 
crescere dei funzionari e dei politicanti con rela- 
tive corti o clientele. D’allora l'aumento non s'è 
mai fermato, anzi accelerandosi per via è arrivato 
al punto da destare vive preoccupazioni nel go- 
verno e nel paese. E forse il motus in fine ve- 
locior ? 

Nel 1852 la spesa totale per gli stipendi degli 
impiegati civili francesi era di 153. milioni, nel 
1870 saliva a 253, nel 1876 a 279, nel 1890 a 
400, nel 1906 a 615. Si aggiungano gli stipendi 
per gli ufficiali di terra e di mare, che nel 1890 
ammontavano a 100 milioni. Si aggiungano infine 
le pensioni, che costituiscono un forte aggravio 
al bilancio ed un non simpatico retaggio che il 


(1) Viollet, op. cit., III, 219 sgg. 
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militarismo ed il funzionarismo lasciano ai nepoti: 
quello moltiplicando le guerre, questo moltipli- 
cando i funzionari. 

Non è qui il caso di discutere se la pensione 
costituisca un dovere per lo Stato o invece un 
privilegio per i suoi funzionari. La seconda tesi 
ha trovato sostenitori sempre più numerosi in 
questi ultimi anni. La prima era praticamente 
adottata dal Vecchio Regime, sotto il quale na- 
turalmente rivestiva le sembianze di concessione 
graziosa. Secondo le cifre lasciate da Calonne, 
ministro sotto Luigi XVI, le pensioni costavano 
al suo tempo 32 milioni di libbre, cioè 1/77 del bi- 
lancio che ammontava a 550 milioni. Ma è da cre- 
dere che fossero assai superiori (1). 

La Rivoluzione, la quale tramutò in diritti i 
privilegi che non soppresse, fece la prima legge 
sulle pensioni (22 aprile 1790) partendo dal prin- 
cipio, sancito nell’ art. 1, che lo Stato « deve ri- 
compensare i servizi resi al corpo sociale quando 
la loro importanza e durata meritino questa prova 
di riconoscenza ». 

Però l'applicazione di ‘questa legge era assai 
ristretta: d'onde la formazione, favorita dai suc- 
cessivi governi, di numerose Casse pensioni degli 
impiegati; finchè una legge del 9 giugno 1853 
le aboliva addossandone tutti i carichi allo Stato. 
Allora non si aveva neppur un presentimento del- 


(1) De Hérallain R., Les pensions (Réf. soc. 1900, 2). 
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l’aggravio che ne sarebbe derivato al bilancio se 
prevedevasi come termine massimo la spesa di 
29,476,000 fr. (1); come non si prevedeva il di- 
lagare dello statismo, del parlamentarismo, del 
funzionarismo e di altre malattie consimili. Nel 
1854 le pensioni civili erano calcolate in 23,500,000, 
un anno dopo salivano a 26,600,000, nel 1857 a 
38,800,000, nel 1885 a 55,100,000, nel 1895 a 
64,700,000, nel 1905 a 89,600,000, nel 1909 a 
101,660,000. Siamo lontani da quella previsione. 
Già tutte le previsioni governative si rassomigliano! 
L’aggravio rimane enorme anche togliendovi le 
ritenute che nel 1909 ammontavano a soli fran- 
chi 34,480,223. 

L'aggravio è più che duplicato dalle pensioni 
militari. La spesa totale delle pensioni era pre- 
vista nel 1898 in fr. 232,256,244. 

Queste cifre fanno sbalordire e c'è proprio da 
chiedersi quale sarà la fine. Procedendo di questo 
passo, tra cinquant'anni i pubblici ufficiali fran- 
cesi graveranno sul bilancio per una somma di 
due o tre miliardi! 

Dal 1846 al 1896 la spesa per gli stipendi dei 
funzionari è cresciuta nientemeno che del 150 per 
cento. Mentre lo stipendio medio è aumentato 
solo del 15 per cento, cioè molto meno del salario 
degli operai e del prezzo dei viveri, che sono più 


(1) De Colonjon F., Za question des pens. civ. en 
France (Ann. éc. sc. pol. 1890, 5). 
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che raddoppiati. La quale cosa prova che, nono- 
stante l’ingente spesa, la posizione degl’impiegati 
pubblici ha economicamente peggiorato ed è eco- 
nomicamente insostenibile, almeno quella dei pic- 
coli impiegati e del basso personale. 

Un terzo degl’impiegati riceve uno stipendio 
inferiore a 1000 fr.; una metà da 1000 a 2000 fr.: 
quindi tre quarti di tutto il personale della pub- 
blica amministrazione francese ha una retribuzione 
inferiore a 2000 fr. lordi (1). Enorme aggravio del 
bilancio ed infelice condizione dei funzionari sono 
due mali che si sommano e direi quasi si mol- 
tiplicano. Se almeno quelli fossero contenti o po- 
tessero essere contenti, sarebbe una consolazione 
non solo per essi, ma anche per tutti i contri- 
buenti i quali sarebbero « serviti » con minor ma- 
lagrazia. 

Per essere in regola con la borsa dello Stato sa- 
rebbe necessario che parallelamente e nella stessa 
proporzione della spesa per gl’ impiegati, fosse 
aumentato il bilancio, tenendo conto natural- 
mente anche delle altre spese. Ora il bilancio è 
aumentato spaventosamente: non è sbalorditiva 
la cifra di 5 miliardi che la Francia spende per 
governare e amministrare 40 milioni di abitanti? 
Però non ancora nella misura indicata. Inoltre è 
immensamente cresciuto il debito pubblico, le 
altre spese antiche si sono allargate in propor- 


(1) Turquan, loc. cit. 
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zioni colossali e ad esse se ne sono aggiunte delle 
nuove ingenti. 

Il problema è grave anche per l'economia na- 
zionale. Se invero la ricchezza della nazione, cioè 
il capitale della grande azienda sociale, fosse au- 
mentato nelle stesse proporzioni delle spese ge- 
nerali di amministrazione, si sarebbe in regola 
con la scienza economica ed i contribuenti non 
avrebbero alcuna ragione, per questo lato, di 
guardare in cagnesco lo Stato ed i pubblici uf- 
ficiali. Ma, nonostante il grande sviluppo di quella 
ricchezza, siffatta proporzione non esiste. I ser- 
vizi pubblici costano troppo, anche tenendo conto 
delle variazioni di territorio, dell’aumento di po- 
polazione e dello svalutamento della moneta. 

Tale condizione patologica deriva naturalmente 
da una causa o da un fascio di cause morbose, 
tra le quali è il funzionarismo. 


I rimedi? 

E più facile indicarli che mandarli in esecuzione, 
per quella fatale legge d'inerzia che governa l’ar- 
monia cosmica e trascina i popoli per vie delle 
quali noi miopi umani non conosciamo la fine. 

I rimedi saltan fuori dalla stessa indicazione dei 
mali e possono compendiarsi in una frase: sosti- 
tuire nell’ amministrazione il metodo commerciale 
€ pratico a quello politico e astratto. Ma è una 
frase! Tradurla in atto significherebbe : ridurre su 
grande scala i funzionari in generale edi capi in par- 
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ticolare; - mantenere in servizio (nell'ipotesi della 
pensione) gl’ impiegati capaci ancora di servire, e 
allontanare invece quelli divenuti incapaci e che 
rimangono al posto per riscuotere lo stipendio in- 
tero e dar motivo alla creazione di sostituti e as- 
sistenti; - rendere gratuito il maggior numero possi- 
bile di funzioni abbandonando il falso pregiudizio 
che la rimunerazione dei pubblici servizi costi- 
tuisca un canone della democrazia, la quale invece 
vuol essere un governo a buon mercato; - non au- 
mentare gli stipendî se non secondo la legge eco- 
nomica della domanda e dell'offerta: chè se lo 
Stato eleva gli stipendî quando abbondano le 
domande d'impiego; commette un atto di perni- 
cioso socialismo, falsa le condizioni del lavoro e 
fa concorrenza alla società con la borsa della so- 
cietà stessa - applicare anche agli ufficî il sistema 
dell'appalto: lo Stato potrebbe fare con i capi 
di ufficio un contratto è forfait ed essi, sotto la 
loro responsabilità, s' incaricherebbero di provve- 
dere a un dato ramo dell’ amministrazione: con 
tal metodo invero il Ministero francese della giu- 
stizia spendeva nel 1847, per riscaldamento, illu- 
minazione e forniture di ufficio, soli 27,800 franchi, 
mentre oggi spende il quintuplo; in tal modo 
gl’impiegati sarebbero di meno e farebbero di più 
e ne seguirebbe anche una riduzione delle spese 
per gli edificî pubblici; - diminuire i centri ammi 
nistrativi sostituendo alle provincie più larghe cir- 
coscrizioni; - impedire ogni ingerenza della politica 
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nell’ amministrazione; - diminuire le attrattive del- 
l’impiego abolendone i privilegi; - dare un indi- 
rizzo più moderno e pratico alla istruzione, special- 
mente media, fatta apposta per creare dei funzio- 
nari; - incoraggiare in ogni modola libera iniziativa. 

Questi i rimedi suggeriti dal D’ Avenel e dal 
Bérenger per guarire la Francia dalla piaga del 
funzionarismo; ed essi valgono anche di là dai 
confini della Repubblica, dovunque quel male 
esista. Si tratta nientemeno di riformare da capo 
a fondo l’ amministrazione ed i criteri amministra- 
tivi, che purtroppo passano per intangibili; di rom- 
pere vecchie tradizioni e antichi pregiudizî radi- 
cati nel carattere nazionale o nella razza; di rifare 
i costumi politici e sociali. È questo un piano gran- 
dioso di riforme che può esaltare chi lo disegni 
a tavolino o lo legga sopra una poltrona più o 
meno suggestiva; ma fa sorridere scetticamente 
chi è abituato a combattere con le difficoltà che 
s'incontrano quando vuolsi innovare pur un mi- 
nimo particolare della vita di un popolo. 

Senonchè a tale opera grandiosa deve lavorare 
più la società che lo Stato, il quale suol essere 
trascinato dalla irresistibile fiumana della nazione. 
E le riforme sociali, anche le più grandi, sono una 
naturale risultante degli sforzi singoli ed inosser- 
vati di ogni cittadino. 


Per l’Italia seguiremo anche in questa parte 
l’accurata relazione della Ragioneria generale, già 
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citata, ricercando anche noi quanta parte del mag- 
gior aggravio registrato in bilancio sia da attri- 
buirsi al cresciuto numero degli impiegati e quanta 
al miglioramento degli stipendi e delle carriere, es- 
sendo manifesto che specialmente nella prima va 
ricercata la traccia del fenomeno « funzionarismo». 

Nel bilancio del 1909-10 la spesa per stipendi 
e retribuzioni ad impiegati civili e militari di ruolo 
era rappresentata da 470,555,806 lire con un au- 
mento di lire 155,162,142 sul periodo 1882-1910, 
delle quali lire 81,740,699 sono connesse alla prima, 
e lire 73,691,425 alla seconda delle accennate cause. 
Le quali per vero hanno esplicato un’ azione di- 
versa nei differenti Ministeri, prevalendovi ora 
l'una ora l’altra. 

Ma nonostante i miglioramenti, gli stipendi dei 
nostri impiegati sono ancora molto magri. Sopra 
386,809 individui costituenti il personale delle am- 
ministrazioni dello Stato, 827 hanno uno stipendio 
inferiore a 500 lire, 34,758 inferiore a lire 800, e 
39,861 inferiore a lire 1000. Vero è che la per- 
centuale di così meschine retribuzioni è diminuita 
non poco dal 1882 al 1910, scendendo da 1.03 
e 35.27 a 0.12 e 10.96 per gli stipendî inferiori 
a lire 500 e a lire 1000; essa è tuttavia molto 
grande ancora. Confrontata poi con il costo della 
vita in oggi, siffatta retribuzione è addirittura inu- 
mana. Onde va data lode al Governo che mo- 
stra di preoccuparsene 0 almeno di occuparsene, 
come provano le leggi 7 luglio 1910 e 10 lu- 
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glio 1910, tendenti a migliorare lo stato economico 
del numeroso quanto disgraziato personale subal- 
terno delle poste e delle ferrovie. 

Per l'opposto è cresciuta la percentuale degli 
stipendî superiori a lire 5000, salendo, tra il 1882 
e il 1910, da 4.06 a 6.51: segno di un notevole 
miglioramento nelle carriere. 

Alla predetta spesa per il personale di ruolo 
devesi aggiungere quella per il personale straor- 
dinario e avventizio, che al 1° luglio 1910 sommava 
a lire 68,831,054. 

Si aggiungano ancora 137,698,500 lire per au- 
menti quadriennali, quinquennali e sessennali di 
stipendio, per soprassoldi, per indennità di resi- 
denza, d’alloggio, di missione, d'ispezione, di trasfe- 
rimento, di giro, di carica, d’ arma, di supplenza, 
di cauzione, di servizio notturno, di vestiario, di 
equipaggiamento, ecc.; per sussidi, assegni agli 
addetti ai gabinetti, assegni fissi, di rappresen- 
tanza e ad personam; per lavori straordinari, pro- 
trazione d’orario, commissioni, classi aggiunte, 
studi speciali, ecc. ; per premî, contributi alla Cassa 
Nazionale di previdenza, ecc. 

E infine lire 44,925,105 come spesa annua per 
gli operai dello Stato, aumentata, in dieci anni, 
di circa dieci milioni per effetto specialmente di 
notevole miglioramento delle paghe. 

Tirando la somma si ottiene la bella cifra di 
722,010,465 lire come onere annuo sopportato 
dallo Stato per il personale adibito nei servizi 
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pubblici. Aggiungendo la spesa per le pensioni, 
accertata nel 1909-910 in lire 87,555,575, tale onere 
viene a costituire da solo circa un quarto dell’in- 
tero bilancio. Togliendo da questo ancora le spese 
per gli edifici, per luce, riscaldamento, materiale 
di ufficio o d’officina, ecc., e inoltre le spese mi- 
litari e pel debito pubblico, che cosa resta per i 
molteplici compiti dell’ amministrazione ? 

Concludiamo che pure in Italia le spese gene- 
rali dell'azienda statuale sono di molto superiori 
a quelle che permetterebbe la scienza economica; 
ond’essa cadrebbe fatalmente in rovina se la so- 
cietà non pagasse, e pagasse sempre, a fondo 
perduto. 

Pagherà sempre? 

Tuttavia, come vedemmo, le condizioni finan- 
ziarie dei nostri pubblici ufficiali sono tutt’ altro 
che floride. Presso nessuna grande nazione sono 
peggiori. Egli è che funzionari molti e pagati bene 
sono due cose incompatibili. 


Epperò in Inghilterra, dove i funzionari sono 
retribuiti lautamente, il loro numero è assai limi- 
tato. Del resto l'immenso impero coloniale ed il 
meraviglioso spirito d’ iniziativa che fa di quel po- 
polo il più grande conquistatore moderno nelle 
lotte politiche ed economiche, offrono infiniti 
sbocchi all'attività individuale e impediscono il 
formarsi di quel pletorico proletariato intellettuale 
che è non ultima causa del dilagare del funzio- 
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narismo nel continente ed in particolare negli 
Stati latini. 

L' amministrazione inglese, come la sua costi- 
tuzione politica, ha una struttura singolarissima 
nella quale non è qui il luogo di entrare. Il vero 
personale amministrativo è costituito dai clerks 0 
segretari, divisi in due classi, con stipendi che 
vanno da 5000 a 37,000 franchi nella prima, e 
da 1750 a 8750 franchi nella seconda. Il perso- 
nale d’ ordine è costituito dagli assistant clerks 
e dai copisti, boys copists, con stipendio da 1375 
a 3750 franchi. 

E si noti che in Inghilterra, tranne la mano 
d'opera e forse le pigioni, quasi tutto il resto 
che costituisce le spese ordinarie di questa classe, 
è a miglior mercato che da noi. 

In Prussia il personale della pubblica ammini- 
strazione è anche abbastanza bene retribuito, an- 
dando da un minimo di circa 2000 franchi ad 
un massimo di circa 20,000 nelle amministrazioni 
centrali; e da 1800 a 15,000 franchi in quella 
provinciale. All’ incirca come in Francia, tranne 
che quivi gli stipendi medî sono più bassi e quelli 
superiori sensibilmente più elevati nell’ ammini- 
strazione provinciale, dove il prefetto di prima 
classe riceve 34,000 franchi. Gl’' impiegati prus- 
siani si dividono in cinque classi: la prima com- 
prende i capi di amministrazione, con uno sti- 
pendio che si aggira intorno alle 15,000 e 20,000 
lire; la seconda comprende gl’impiegati direttivi 
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delle amministrazioni centrali, con uno stipendio 
di circa 10,000 lire; la terza comprende gl’ im- 
piegati superiori delle amministrazioni provinciali 
con uno stipendio di circa 5000 lire; la quarta 
comprende gl’ impiegati medî, con uno stipendio 
di circa 3000; la quinta comprende il basso per- 
sonale che riceve in media circa 1700 lire. 

L’Elz ha calcolato che tenendo conto delle 
variazioni avvenute nei prezzi della vita, cioè nel 
valore della moneta, le quattro ultime classi do- 
vrebbero ricevere rispettivamente da 23,500 a 
24,500, da 8500 a 9500, da 6000 a 6500, da 2400 
a 2700 lire, cioè più del doppio di quello che ri- 
cevono ora, per avere una situazione economica 
proporzionata a quella che avevano nel 1854. 
Per migliorare la condizione dei funzionari è 
stato proposto alla Camera prussiana un au- 
mento del 15 per cento a favore del basso per- 
sonale, e del 10 per cento per gli altri impie- 
gati. 

In compenso l’ amministrazione prussiana non 
ha mai smentito la lode tributatale nel 1843 dal 
Laboulaye, essere essa, insieme con le università, 
il più valido sostegno della potenza della Prussia. 

Che la buona amministrazione non consegua 
necessariamente ed unicamente ad un’ adeguata 
retribuzione dei pubblici ufficiali, è cosa troppo 
ovvia per quanti sanno quanto ciò dipenda anche 
dal carattere, dalle tradizioni e da un complesso 
di circostanze le quali caratterizzano la vita di una 

















CHE FANNO 


‘ 


Scrivono - Cercan nelle “ pratiche” - Controllano - Fanno 
l’ostruzionismo - Si agitano. 


« Scrivono », avrebbe dovuto rispondere Balzac 
coerentemente alla definizione ch’ egli dà del fun- 
zionario : « un homme qui écrit assis à un bureau ». 
Oppure « spediscono », se vogliamo mettere tra i 
funzionari anche gl’ impiegati, cioè, pel nostro scrit- 
tore, il personale d’ordine: « Un employé serait 
logiquement un homme qui pour vivre a besoin de 
son traitement et qui n'est pas libre de quitter sa 
place ne sachant faire autre chose qu'expédier ». 
La definizione è invero poco lusinghiera. 

Resta tutto il personale inserviente : che fa esso? 
«Porta in giro da una direzione all’altra, da un 
ufficio A ad un ufficio B, da una sezione x ad 
una sezione y, da un impiegato c, d, e? ad altri 
impiegati f, g, 4”, una quantità inesauribile di pac- 
chi, di pratiche, di circolari, di ordini di servizio 
e di contr'ordini ». La definizione non è di Balzac; 
ma forse egli non ne rinnegherebbe il contenuto, 
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come io, modestamente, non disconosco quella 
parte di verità che è nelle sue definizioni citate. 

Certo nessuno nega sul serio che funzionari ed 
impiegati facciano qualche cosa di più e di me- 
glio. Ma, d’altra parte, deve pure riconoscersi che 
la caricatura colpisce anche questa volta dei vizi 
realmente esistenti. 

Lasciamo stare lo stipendio, che sappiamo 
quanto sia magro per i piccoli impiegati. Lo stesso 
Balzac ne è pietosamente indignato: « Payer mille 
franes par an à un homme pour lui demander 
toutes ses journées n’était-ce organiser le vol et 
la misèreP Un forgat coùte autant et travaille 
moins ». 

Lasciamo stare la melanconica aspettativa della 
fine del mese: tanti altri, non impiegati dello Stato, 
l'aspettano con eguale triste bisogno. 

Lasciamo stare l’arrischiato giudizio che l’im- 
piegato non sappia fare altro qu'expédier: io do- 
mando, del resto, e non sono il primo, a che cosa 
servano tanti studi alla maggior parte dei nostri 
impiegati, a che cosa serva loro saper fare qual: 
che cosa di più qu’expédier. Non occorrono nè 
licenze nè lauree per copiare lettere o documenti, 
per protocollare, elencare, fare indirizzi, riempire 
moduli e simili altre quotidiane mansioni! Beau- 
marchais diceva che talvolta nelle amministrazioni 
si dà ad un ballerino il posto che invece vorrebbe 
essere occupato da un matematico: oggi ciò non 
accade... anche perchè i ballerini guadagnano più 
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come liberi « professionisti »; ma siccome abbon- 
dano matematici, filosofi, letterati e giuristi, si 
danno loro posti nei quali più del corredo intel- 
lettuale si richiederebbero destrezza di mano e 
sveltezza di gamba. 

Lasciamo infine girare gl’inservienti con i loro 
pacchi. Poveri diavoli! portano quello che rice- 
vono. Del resto saranno i primi a raccontarvi, 
dopo qualche giorno di servizio, la grande quan- 
tità di passi inutili, di « passi perduti » che fanno 
da mane a sera. Quante scampanellate superflue! 

Tali difetti attirano l’ironia e il discredito sui 
funzionari e ne fanno meno apprezzare anche 
l’opera veramente utile che prestano alla società. 
È una esagerazione umanissima comune non solo 
a romanzieri e scrittori di cose amene, non solo 
alle masse ignare della somma di questioni gravi 
e complesse delle quali incombe all’ amministra- 
zione il quotidiano disbrigo, ma pure a studiosi 
serì e che conoscono da vicino gli uffici, « Es- 
sendo più comodo lo scrivere dell’ agire », sono 
parole di un vecchio funzionario, « l’ Italia buro- 
cratica è invasa da un’acutissima scrivomania, e 
se almeno la carta giovasse all'agricoltura, il no- 
stro paese sarebbe il più fertile del mondo » (1). 
Ma la Francia non ha nulla da invidiarci in que- 
sto; chè in nessun paese del mondo si fece tanto 
abuso della parola e della penna; però, avverte 


(1) Manfrin, Tirannia burocratica, p. 33. 
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il visconte D’Avenel, « rien n’est plus trompeur 
que le gouvernement assis et armé d’une plume 
(reminiscenze balzacchiane); celui qui a écrit une 
lettre croit trop volontiers que son devoir est ac- 
compli et qu’un acte ordonné est un acte fait » (1). 

Dunque i funzionari scribacchioni: ecco un bi- 
nomio che detestano i nostri moderni, sia quelli 
che pur essi scrivono, però convinti di scrivere 
cose più utili; sia quelli che non scrivono o scri- 
vono poco, ma sopra tutto fanno e dalle troppe 
scritture sentonsi impacciati nei frequenti rapporti 
con la pubblica amministrazione. 

I funzionari sono inoltre praticoni. Un altro su- 
perlativo che li offende. Un impiegato alle prese . 
con una pratica: ecco la lotta che quotidiana- 
mente svolgesi tra le pareti più o meno sonno- 
lente di un ufficio. Un funzionario seduto sopra 
una sedia o sopra una poltrona, a seconda dei 
casi e dei gradi; grasso o macilento (in Italia piut- 
tosto macilento), dinanzi ad un tavolo su cui tro- 
vansi allineati od ammassati varî strumenti da la- 
voro più o meno abbondanti, più o meno scelti, 
di nuovo a seconda del grado o della mutua sim- 
patia con l’economo; e in mezzo al tavolo una 
grossa cartella gonfia di carte sudate, corrette e 
vistate, di copie conformi, di stampati, ecc., ed 
esalante il suddetto sudore... Ecco il bozzetto che 
molti, senza essere pittori, ritraggono dalla vita 


(1) Réforme admin., p. 55. 
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interiore di un ministero. Sono i primi a riderne 
i funzionari, come Giolitti è il primo a ridere delle 
sue alquanto alterate sembianze nell’Asino o nel 
Mulo. Ma i profani si fermano a considerarlo e, 
crollando il capo, chiedono: « Che cosa mai cer- 
cano i funzionari nelle loro eterne pratiche? » 

Cercano tante cose. 

Cercano «la pièce qui manque », come crede 
sapere il D’Avenel, il quale poi ritiene che questa 
manchi sempre in ogni pratica. 

Cercano in secondo luogo gli « eventuali » errori 
sfuggiti ai colleghi: e anche di quelli pur troppo 
ce n'è sempre e non solo grammaticali. In mul- 
tiloquio peccatum! Del resto, pel funzionarismo, 
non davvero per l’ amministrazione, è una fortuna 
che gli errori ci siano. Se invero una lettera, una 
somma dopo essere stata fatta e riveduta da due 
soli funzionari, andasse già bene, che cosa fareb- 
bero gli altri incaricati di rivedere, di controllare ? 
Ho detto la parola: il « controllo », ecco dove si 
appuntano tre quarti delle energie dei funzionari. 
Ma il fatto non è nuovo, se vogliamo credere, 
come è nostro dovere, ad un valente studioso delle 
passate amministrazioni delle quali ha seguito con 
vigile cura la nascita nel dolore e la lunga car- 
riera. Egli ritiene che « controllo » è parola la 
quale ha risonato sempre soavissima ad un orec- 
chio francese (potrebbe dire latino) da cinque 
secoli a questa parte: «è una di quelle idee 
giuste delle quali i nostri padri hanno fatto e noi 
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continuiamo a fare una quantità di deplorevoli 
abusi » (1). 

Ma i funzionari non hanno ancora finito di cer- 
care: cercano gli elementi per fare un prome- 
moria, un'inchiesta, una relazione, un bilancio. 
Ecco altre parole magiche che accarezzano l'udito 
delle moderne democrazie o dei parlamenti per 
esse. Vi sono senza dubbio delle relazioni che co- 
stituiscono documenti preziosi per l’ amministra- 
zione e pel paese; ma ve ne sono altre che sembrano 
ordinate apposta per far lavorare le tipografie, 
o mettere debitamente in vista qualche satellite 
politico del Giove imperante o qualche funzio- 
nario predestinato ad una rapida carriera, o ad 
arrotondare con questo mezzo l’ inadeguato sti- 
pendio. Promemoria e relazioni in quantità, per 
i superiori gerarchici, per i molti onorevoli che 
s' interessano all’ amministrazione, per le commis- 
sioni più o meno permanenti, per il ministro che 
poi ne fa il sunto ai rappresentanti della nazione. 

Mania di scrivere facendo assurgere ogni pic- 
colo particolare amministrativo ad una grossa que- 
stione e procurando di presentare ai superiori il 
maggior numero possibile di lettere da correggere 
o firmare; mania del controllo; manìa affettiva 
per certe formole decrepite nè sempre tratte dai 
«Fioretti di san Francesco », nè rispondenti sempre 
ai pensati insegnamenti del Dizionario della Cru- 


(1) Viollet, op. cit., III, p. 334. 
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sca; mania di registrare, mania di copiare, mania 
d'ingrossare pratiche, e non poche altre manie 
dei nostri impiegati: ecco l’ eredità ricevuta dalla 
vecchia burocrazia. La penna che in tempi di più 
diffusa ignoranza diede prestigio, unità e ordine 
all’amministrazione, serve ora a farla mettere in 
ridicolo. Ma così farebbesi col soldato che dopo 
aver vinto molte e difficili battaglie adoperasse 
l'onorato strumento delle sue vittorie anche per 
i più umili usi domestici o personali. 

Questi vizi atavici si perpetuano nell’ ammini- 
strazione, nonostante il soffio di modernità che 
tenta entrarvi ad ogni nuovo concorso. Egli è che 
la modernità è messa presto alla porta, spesso 
con i suoi portatori e le manie permangono in 
eterno. 

Abbiamo tralasciato d’ indicarne una che da 
molto sui nervi ai liberi cittadini: quella cioè di 
darsi dell’importanza, delle arie. « Funzionario dello 
Stato » sembra quasi il vecchio e grande civis ro- 
manus sum! Guai a chi mi tocca: mi appello a 
Cesare! E dicono che lo spirito democratico è con- 
trario ad ogni « importanza ». Od è anche questa 
una manìa atavica? 

Di un’altra manìa, forse la più grave di tutte 
quelle nominate finora, sappiamo già qualche cosa. 
I moderni le han dato nome di ostruzionismo; ma 
essa esisteva già da molto tempo e il primo a 
soffrirne fu lo stesso re assoluto che, pel buon 
andamento dell’ amministrazione, aveva favorito il 
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sorgere di quegli organismi amministrativi che stu- 
diammo nella prima parte. Il primitivo c6mpito 
del Parlamento o della Corte dei conti consisteva 
nella registrazione delle ordinanze reali. Ma come 
registrare senza leggere! La lettura condusse al- 
l'esame della forma e del contenuto, al controllo, 
all’ opposizione. 

L'ostruzionismo amministrativo proviene da due 
cause connesse l’ una col corpo, l’ altra con lo spi- 
rito dell’amministrazione. La vecchiaia, la corpu- 
lenza, le monotone abitudini, i rigidi principî di 
autorità e di obbedienza tolti alla disciplina mi- 
litare, la timidità, il sospetto, la diffidenza per 
tutto ciò che è nuovo o che si presenta con nuove 
sembianze, rendono i nostri funzionari nemici pre- 
venuti di ogni riforma. Il lamento è alto e fre- 
quente nei nostri vecchi paesi latini, dove la bu- 
rocrazia e il funzionarismo hanno trovato le più 
favorevoli condizioni climatiche. Ma non dobbiamo 
dimenticare che talvolta questo ostruzionismo serve 
oggi di freno alle intemperanze democratiche, come 
nei secoli passati s’ oppose più di una volta all’im- 
pulso e all’arbitrio regio. Avemmo già occasione di 
rilevare questa benemerenza, e non essa soltanto. 

E facile trovare o stimmatizzare i difetti: meno 
facile parlare dei pregi. Purtroppo molti non ve- 
dono che i primi, come non conoscono dello Stato 
altro che il carabiniere e l’esattore. Che i funzio- 
nari non producano in proporzione del loro nu- 
mero e dei sacrifici che costano ai contribuenti, 
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pare evidente. Che anzi l’ amministrazione ospiti 
più di un pigro canonico, può anche darsi. Il Bé- 
renger racconta che nel Ministero delle colonie 
francese si stampano tutti i documenti che ser- 
vono poi alle colonie, e nondimeno in ognuna di 
esse lo Stato stipendia un direttore e vicediret- 
tore della stampa; che nel Ministero del commercio 
esiste un ufficio incaricato di vigilare la legisla- 
zione dei pesi e delle misure, la quale è rimasta 
inalterata dal 1846 ad oggi. Che nel medesimo 
dicastero un impiegato deve occuparsi solo a pre- 
parare una relazione annua al Presidente della 
Repubblica. Ed altri simili fatti ch’ ei chiama « co- 
mici », e ch'io trovo invece molto seri (dipende 
con che occhio si guardano, se di contribuente, 
o di artista). 

Ma da questo ad una generale condanna del- 
l’amministrazione e dei funzionari, ci corre for- 
tunatamente molto. 

Più che delle manie e dei difetti accennati sopra, 
lo Stato e la società si preoccupano ora di una 
pericolosa agitazione che pervade quasi tutto l’or- 
ganismo amministrativo, finora abbastanza paci- 
fico e rispettoso delle leggi e dell’autorità. Alla 
domanda: «che fanno i funzionari? » la risposta 
non è più quella di Balzac o di D’Avenel: i fun- 
zionari continuano bensì a scrivere e ad occuparsi 
degli affari degli altri; ma ora scrivono anche per 
se stessi e si occupano vigorosamente dei propri 
affari, ciò che oggi vuol dire: si agitano. 
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Ricetta del Laveleye - Pochi e ben pagati - Giolitti e 
Mayer - Funzionari e dusinessmen - Giustizia nell’am- 
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della “raccomandazione” - Il voto di Cavour - Promo- 


zioni ‘“ per merito ” - Nuove aspirazioni della “ classe?” - 
Il diritto della violenza - Associazioni e sindacati. 


È nota la ricetta data da un grande studioso 
di terapia sociale, il Laveleye, per avere una buona 
amministrazione, cioè buoni funzionari: 1° pagarli 
bene per attirarvi anche i capaci; 2° stabilire al- 
l’inizio della carriera prove serie che, superate, 
diano un titolo degno di considerazione, rompano 
i monopolî ed impediscano i favoritismi ministe- 
riali; 3° rendere i funzionari inamovibili nel senso 

che la loro cessazione dal servizio non possa es- 
sere pronunciata se non su parere conforme di 
una speciale Commissione composta di funzionari 
designati dalla legge. 

L’illustre sociologo conosceva la storia e pre- 
sentiva il futuro. La sua ricetta, non seguita dai 


RISO 


Governi, specie da quelli democratici ai quali era 
rivolta, doveva presentare bell’ e formulate le le- 
gittime rivendicazioni di una delle più numerose 
classi della società moderna. 


Incominciamo dagli stipendi. Essi costituiscono 
la terza fase di una evoluzione amministrativa che 
molti credono non ancora compiuta, nonostante 
la solita perfezione del numero trino. Lo Stato 
ha trovato in ogni epoca un numero più che suf- 
ficiente di cittadini disposti a servirlo. Ma l’opera 
non è stata mai completamente gratuita, s'intende: 
il contratto espresso od implicito do ut des è in- 
sito ad ogni prestazione umana da quando mondo 
è mondo, o meglio da quando uomo è uomo. 
Senonchè la retribuzione fu diversa nelle varie 
epoche e presso popoli differenti. 

I Greci compensavano ogni pubblico servizio 
prestato dai cittadini. Per gli schiavi, sia pubblici, 
sia privati, il premio stava in una dose minore di 
frustate e di maltrattamenti; talora, dopo prova 
di non comune diligenza o di eccezionali doti, 
concedevasi un pezzetto di libertà, la quale fu 
sempre ed in tutti i sensi il tesoro più prezioso. 

In Roma repubblicana gli alti funzionari face- 
vano sembiante di contentarsi della gloria; ed il 
fiero quirite vestito di candida toga (candidatus), 
si aggirava (ambitus) per le vie, nelle piazze e nei 
ritrovi anche più popolari, cioè allora plebei, di- 
stribuendo sorrisi, saluti e promesse : proprio come 
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fino a ieri solevano fare i nostri eletti, grandi e 
piccini, e probabilmente continueranno a fare dopo 
votata l’ indennità. Pure allora conoscevasi il modo 
di solidificare la gloria in sesterzi; e lo Stato ri- 
maneva impassibile spettatore, anzi fingeva di non 
vedere quest’operazione chimico-finanziaria, finchè 
i suoi rappresentanti non oltrepassassero certi li- 
miti, assai elastici, di discrezione... amministrativa. 

Sotto l’ Impero rimasero gli onori, la gloria ed 
il resto, anzi gl’illustri diventarono illustrissimi. 
Poi vennero anche gli stipendi e perfino le pen- 
sioni. 

Nei primi secoli della monarchia franca le ca- 
riche pubbliche davansi spesso come ricompensa 
ai buoni servigi prestati a Corte: ai chierici più 
diligenti e devoti Carlomagno faceva intravedere 
laute prebende. 

Più tardi parve meglio alla Corona, ormai ab- 
bastanza forte per fare a meno di tanti premî, 
venderle al miglior offerente. Sappiamo già che 
di solito l'offerta era molto generosa, sia per l’ele- 
vato assegno concesso alla maggior parte di esse, 
sia per altri pingui introiti connessivi. 

Con la Rivoluzione trionfò definitivamente il si- 
stema attuale. Le cariche pubbliche cessarono di 
aver carattere più o meno patrimoniale e d’ im- 
presa, pur conservando talora quello di discrete 
prebende, e diventarono prestazioni retribuite con 
stipendio fisso. Era una grande trasformazione am- 
ministrativa, e, se non fosse subito sopravvenuto 
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il funzionarismo, sarebbe stata anche una eco- 
nomia per i contribuenti, ed un assetto più ordi- 
nato per l’ amministrazione. 

Ma diamo a Cesare quello che gli appartiene 
e alla Rivoluzione quello che è suo. Il personale 
scrivente, quello da cui col tempo doveva uscire 
la burocrazia, aveva retribuzione fissa o stipendio 
anche sotto i Romani della Repubblica. Intorno 
ai grandi funzionari era tutto un gruppo di scri 
vani stipendiati. Plutarco racconta perfino che 
avendo voluto il tremendo Catone licenziarne uno 
che non gli andava a genio, dovette mantenergli il 
posto e lo stipendio, pur non accettandone l’opera. 

Anche i segretari dei re franchi erano stipen- 
diati; e non credo andare lontano dal vero ri- 
tenendo che la loro brillante carriera, di cui di- 
scorremmo precedentemente, traesse seco anche 
questo modo di retribuzione: col trionfo degli 
« odiati plumitifs », avi della moderna burocrazia, 
coincide la scomparsa della patrimonialità delle 
cariche pubbliche e in pari tempo della loro ere- 
ditarietà e venalità. 

Ma i nostri funzionari non hanno nulla contro 
il sistema di cui forse ignorano la storia; bensì 
contro la misura dello stipendio, di cui soffrono 
le conseguenze. 


Lasciamo stare gli operai dello Stato che rice- 
vono a un dipresso un salario eguale a quello dei 
loro simili nell’industria libera. 
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Entriamo nell’ Amministrazione propriamente 
detta. Già sulla porta ne giunge all’ orecchio il 
lamento dell’ insufficienza, quando la faccia stessa 
dell’inserviente gallonato, seduto accanto all’ in- 
gresso o in procinto di portare in giro la nota 
pratica, non porti i segni della magra retribuzione. 
Per varî anni il personale inserviente riceve uno 
stipendio inferiore al salario di un operaio comune; 
in compenso, presta un maggior numero d’ ore di 
ufficio se non di lavoro, mentre per la sua po- 
sizione ed educazione è soggetto e portato a mag- 
giori spese. 

Assai più disgraziata ancora la condizione di 
piccoli impiegati, i quali dopo un lungo tirocinio 
di studi e la solita licenza di liceo o d'’ istituto; 
dopo aver consumato, tra libri, tasse e mante- 
nimento, un discreto patrimonio, incominciano 
spesso col guadagnare da tre a quattro lire al 
giorno, per passare poi, dopo un periodo piut- 
tosto lungo, a guadagnarne cinque e sei. 

Chi ebbe la grande fortuna di non passare per 
il duro e lungo sentiero o quella, un po’ meno 
invidiabile, di dimenticare per via i primi chilo- 
metri, potrà accusarmi di esagerazione; ed io per 
risparmiargli la noia di leggere i precedenti ca- 
pitoli, gli farò fare un giro per quanti Ministeri 
e amministrazioni vorrà, incominciando dalle fer- 
rovie dello Stato, uscendo dalle quali se ne tor- 
nerà a casa meditabondo e ammonirà i figli di non 


pensare mai ad un pubblico impiego. Senonchè 
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un anno o due prima che il suo primogenito si 
avvicini all’agognata licenza, egli, o per lui sua 
moglie, leggerà ogni giorno la Gazzetta Ufficiale 
e correrà dal sindaco, dal prefetto, dal deputato 
e poi dai commissari per l’ esame di concorso a 
proclamare, dopo i meriti e le attitudini specifiche 
di suo figlio, il desiderio lungamente accarez- 
zato di vederlo al servizio della patria ammini 


strazione. 
Proprio così! 
Ma allora giustamente fa osservare il D’Avenel 


che il gusto degl’ impieghi pubblici è radicato nella 
nostra natura latina (egli veramente dice francese, 
ma posso prendermi la responsabilità dell’esten- 
sione), come è innato alla costituzione di certe 
piante di cercare la pioggia o la siccità. Senonchè 
le piante si adattano al paese, laddove i funzio- 
nari, scelta la siccità, cioè l’ impiego pubblico, non 
possono rassegnarsi di stare a secco e fanno con- 
fronti che ne accrescono il dolore. 

« Hanno torto!» affermano molti spettatori 
inesorabili: 1° perchè scelsero liberamente il loro 
clima, cioè la loro via; 2° perchè gl’impiegati 
privati non stanno meglio, cioè meno a secco di 
essi, e se ricevono qualche goccia d’ acqua di più 
se la meritano; 3° perchè lo Stato, e lo Stato 
siamo noi, osservano taluni con fiero compiaci- 
mento, non può bagnarli, cioè pagarli di più. 
Qualcuno aggiunge imperiosamente: Nè vuole, 


nè deve. 
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Vi faccio grazia di tutti gli altri perchè i quali 
saltan fuori mano mano che la discussione si ac- 
cende; tanto più che dall'altra parte s’ è formato 
un forte nucleo d’impiegati e sta muovendosi, 
più o meno minaccioso, verso la « sede sociale » 
per andare a discutere i primi « perchè ». 

Messa ai voti la libertà della scelta, le palle 
nere grandinano. É un momento grave in cui i 
più ripensano con dolore alle circostanze che li 
indussero al passo « fatale ». Io raccolgo qualche 
indiscrezione: abitudini di famiglia, inesperienza 
della vita, mancanza di un fido consigliere, spen- 

| sieratezza giovanile, facile entusiasmo per la « bril- 
lante carriera » percorsa da un parente da un 
amico, esagerata estimazione di certe distinzioni 
e vantaggi, paura dell’ incerto, ambizione, pigrizia, 
disgusto della libera professione piena di ama- 
rezze per il padre per il fratello, perdita improv- 
visa di una fortuna o di un sostegno, e cento 
altre contingenze della vita: ecco chi fece la scelta. 

Se poi, come vuole il D’Avenel, la tendenza ai 
pubblici impieghi è insita alla nostra indole, la 
responsabilità della scelta si allarga ed allargan- 
dosi sfuma. Il Governo, apice ed auspice della 
vita nazionale; il Parlamento, difensore ed edu- 
catore del popolo; la società intera, dove come 
in un crogiuolo si temperano le varie tendenze, 
dovranno prendersi la loro parte di responsabi- 
lità. Epperò. non parliamo più di libera scelta; o 
se ne parli solo a quattr’ occhi. 





non 


Il confronto contenuto nel secondo « perchè » 
suscita una discussione clamorosa. Forse non a 
torto. 

Parlando d’impieghi privati conviene fare in- 
nanzi tutto una distinzione gravida di conseguenze 
pel nostro argomento. Il giovane che sta al banco 


di un negozio, il piazzista, il commesso viaggiatore, 


il rappresentante, il personale di una Banca o di 
una società d’assicurazione o di una grande in- 
dustria: ecco tanti impiegati privati. Ma tra lo 
scrivano di un piccolo negozio ed il segretario 
generale della Casa Krupp, tra il direttore di una 
banca comunale e quello della Banca di Londra, 
tra il direttore di un modesto negozio ed il di- 
rettore dei Magazzini del Louvre, il paragone 
sarebbe assurdo. Nell’ industria privata, come nelle 
funzioni dello Stato, v'è una gerarchia ampia e 
complessa. Il confronto dev’ essere di monti con 
monti, di colline con colline, di piani con piani, 
di valli ed abissi con valli ed abissi. Impostato 
in questo modo il paragone e premesso che l’a- 
zienda-Stato può ben reggere al confronto, per 
il lavoro che compie, per le energie personali che 
impiega, e per il capitale di cui dispone, con:qua- 
lunque grande ditta; premesso questo, si avvi- 
cinino le cime alle cime, gli abissi agli abissi, e 
gli uni agli altri tutti i gradini delle due scale: 
un Giolitti che per 25 mila lire all’ anno regge le 
sorti d’Italia, con un Mayer che regge la fortuna 
dei Magazzini del Louvre per soli 600 mila franchi 
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annui, più gl’incerti e la riconoscenza degli azio- 
nisti, negata in generale al Capo di un governo. 
E scendendo dalle Himalaia e dai Gaurisankar, 
si troveranno sproporzioni enormi in tutto lo stato 
maggiore delle due gerarchie. Il contrasto persiste 
. fortissimo tra le parti medie dell’ una e dell'altra 
e scompare completamente all’ ultimo gradino. 

Gli operai, come già notammo, sono quasi 
egualmente retribuiti da una parte e dall'altra. 
Il personale inserviente può ancora essere quasi 
egualmente scontento sulle due linee. Ma tra i 
piccoli impiegati, cioè il personale d’ ordine, la 
differenza diventa già sensibile, non tanto per gli 
stipendi, quanto per non pochi incerti concessi 
agli uni, negati agli altri, cioè, naturalmente, agli 
impiegati dello Stato. Passando alle colline, rap- 
presentate dal personale medio tecnico e ammi- 
| nistrativo reclutato tra individui che hanno per- 
corso i medesimi studi e perso il loro tempo sugli 
stessi banchi di scuola, la sproporzione diventa 
scoraggiante. Le poche migliaia di lire dei segretari 
e tecnici di ogni classe, dei capisezione, capidivi- 
sione od ispettori di ogni grado, potrebbero ba- 
| stare appena a pagare | piccoli vizi dei loro col- 
leghi dell’ altra via. 

Del supremo gradino già dicemmo. Giolitti, ed 
anche Poincaré ed Asquith, sono molto più in 
basso dei Mayer e compagni nelle alture della fi- 
nanza. Un Richelieu, un Mazzarino avrebbero sì 
potuto reggere al confronto, essi che lasciarono 


18 
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il potere al successore e qualche milioncino agli 
eredi. Oggigiorno i milionari si reclutano altrove 
che nell’ amministrazione pubblica. Per fortuna 
nostra! 


« Ma i funzionari pubblici hanno molti altri van- 
taggi, pur avendo meno meriti e responsabilità. 
Prendete un individuo normale, parlategli di Mayer 
e di Asquith e domandategli di chi sceglierebbe 
la posizione »: rincalzano quei tali spettatori. 

La risposta potrebbe essere molto diversa se- 
condo che la scelta fosse proposta ad un latino 
o ad un cinese (in certi punti ci tocchiamo); ov- 
vero ad un americano. La mia scelta non sarebbe 
dubbia: non per nulla sono latino e vivo d'arte 
e di politica e disprezzo il denaro! 

Giova tuttavia osservare che i vantaggi diciamo 
spirituali della pubblica amministrazione non solo 
diminuiscono mano mano che si scende nella scala 
gerarchica, bensì hanno anche minore importanza 
molto minore di quella che immaginano quanti 
vedono di mal occhio ogni miglioramento eco- 
nomico dei funzionari. I ministri e gli altri pezzi 
grossi, senza godere lauti stipendi, specie da noi, 
ne hanno abbastanza per vivere discretamente ed 
aprire l’animo agli onori ed alla gloria. Ma gli 
impiegati medi ed i numerosi pigmei, che la storia 
non degna neppure di uno sguardo passeggiero 
e che il magro guadagno obbliga a pensare ad 
altro, trovano una consolazione molto relativa nel 





— 139 — 


così detto lustro connesso con la loro posizione 
o magari in una croce della Corona d’Italia. Tutte 
cose che servono per darsi un po’ d’« aria ». Però 
di sola aria non si vive. 

Restano i meriti e le responsabilità. L’amministra- 
zione compie nella moderna società un’opera di cui 
non è possibile negare la grandezza e le difficoltà. 
Il carnegiano disprezzo per tutto ciò che non sia 
affare, business, od uomo d'’ affari, businessman, 
è profondamente ingiusto. Si potrà criticare il nu- 
mero dei funzionari, la pedanteria, il formalismo, 
i metodi antiquati e gli altri difetti accennati 
sopra, ma non può disconoscersi la loro alta mis- 
sione. 

All alta missione corrispondono alte responsa- 
bilità. Molti scuotono le spalle e dicono: I mi- 
nistri stanno sotto lo sguardo vigile del parla- 
mento e del paese e debbono darsi non poca 
pena per contentare questo e quello, specialmente 
quello. I capi delle amministrazioni, che stanno 
in immediato contatto col ministro, se ne danno 
anche abbastanza per contentare questo e fare 
buona figura. Ma gli altri numerosi impiegati, la 
cui opera diligente o pigra, accurata o disattenta, 
utile o nociva, è destinata a restare anonima, si 
tormentano il meno possibile per fare bene: tanto 
il ventisette arriva lo stesso per tutti. 

In questo discorso ci sono delle inesattezze e 
dell’esagerazione. Tutti gl’impiegati sono sotto la 
dipendenza immediata di un superiore: in ciò ap- 
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punto sta la gerarchia. L'azione, come l’autorità, sì 
diparte da un centro, che è il ministro e si allon- 
tana allargandosi in cerchi concentrici per rifluire 
ad esso rifacendo la medesima strada. Le respon- 
sabilità si accumulano mano mano che si avvi- 
cinano al centro in cui tutte si accolgono e con- 
fondono. 

Questa la teoria; ed è bella, architettonicamente 
parlando. Ma la pratica non è del pari confor- 
tante, almeno nei sistemi politico-amministrativi 
modellati su quello francese. Non a caso dissi 
che tutte le responsabilità amministrative si con- 
fondono nel ministro; si confondono tra di loro 
perchè sono troppe; si confondono con quelle 
politiche, non meno numerose, ch'egli ha per sè, 
per i colleghi e per il capo dello Stato. Onde 
giustamente per volerlo far rispondere di troppo, 
lo si riduce a poter rispondere di ben poco. Così, 
per la suddetta ragione architettonica, con tanti 
responsabili si finisce proprio col non trovarne 
più alcuno. 

Epperò non è possibile negare all’accusa una 
buona dose di vero. La responsabilità molto più 
viva e personale è un forte titolo di superiorità 
per gl’impiegati privati. La vigilanza è sempre 
desta sia in quelli che mettono il capitale da cui 
vogliono il maggior rendimento possibile e che 
giudicano il personale dal bilancio; sia nel per- 
sonale stesso che dalla prosperità dell’ azienda 
trarrà vantaggi cospicui. Altrettanto desta è l’a- 
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zione, e a stimolarla si aggiunge l’ aspra concor- 
renza. Si tratta di vincere o di morire. 

Le cause precipue di questo stato di cose vanno 
ricercate, per un lato, nel nostro ordinamento giu- 
ridico-amministrativo ; e per l’altro, nella insuffi- 
ciente retribuzione che spesso deprime anche i 
più capaci e volenterosi, secondo la parola che 
ho intesa sovente da un vecchio funzionario e 
che ho trovata sempre vera, benchè sempre la- 
tinamente inelegante: qualis pagatio talis labo- 
ratio. Dove invero, come in Prussia ed in Inghil- 
terra, la responsabilità dei pubblici ufficiali è di- 
sciplinata più ragionevolmente e gli stipendi sono 
migliori, l opera dell’ amministrazione è più so- 
lerte e proficua. 

Ma, si dice, lo Stato non può dare di più ai 
suoi funzionari. Questo è il terzo « perchè» e 
sembra perentorio. Però ci sarebbe una soluzione 
anche in questo caso. Dal momento invero che 
governo, parlamento e paese sono unanimi nel 
rieonoscere che i funzionari sono troppo nume- 
rosi e che d’ altra parte il rendimento dei pub- 
blici uffici è inferiore all’ aspettativa, si abbia il 
coraggio di applicare qualcuno dei rimedi già ac- 
cennati e di consecrare le prime economie al mi- 
glioramento degli stipendi, specialmente di quelli 
iniziali. Chè la disgraziata condizione economica 
dei funzionari in generale e di quelli giovani in 
particolare è la prima causa di agitazione che 
diventa ogni giorno più grave e preoccupante. 
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Senonchè i funzionari, o almeno la parte mi. 
gliore tra essi, sente oltre il pungolo delle ne- 
cessità materiali quello della propria dignità. La 
giustizia nell’ amministrazione: ecco un altro in- 
calzante bisogno cui la predetta agitazione si pro: 
pone di soddisfare. D’onde la guerra dichiarata 
al favoritismo, alle raccomandazioni, all’ arbitrio 
ed alle ingerenze di ogni sorta: all’ inizio, nel 
corso e alla fine della carriera. Il grande prin: 
cipio proclamato dalla Rivoluzione francese « che 
gli uffici pubblici sono egualmente aperti a tutti 
i cittadini» non è stato ancora applicato con 
tutto il rigore e la sincerità che vuole. La porta 
è bensì aperta a tutti, nel senso che possa en- 
trarvi chiunque presenti i titoli necessari 0 su- 
peri le prove stabilite. Ma ciò non basta: giu- 
stizia vuole che soltanto questi possano entrarvi. 
Ora se tale è la regola, vi sono ancora troppe 
eccezioni, ed in questo campo una sola eccezione 
infirma e distrugge la regola; un solo favore è 
un’ ingiustizia fatta a molti, a tutti quelli che 
hanno avuto diverso trattamento. 

L’ amministrazione deve scegliere, per espli- 
carsi, i cittadini più idonei all’ uopo. Di qui la 
necessità dell'esame all’ ingresso della carriera 
amministrativa. Chiunque vi penetri diversamente 
è un intruso che gli altri, per la propria dignità, 
hanno tutto il diritto di espellere dalle loro file 
passate per la prova del fuoco. È 

Il Leroy-Beaulieu è contrario al sistema degli 
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esami perchè esso, a suo avviso, porta o favo- 
risce conseguenze perniciose : sviluppo esclusivo 
della memoria, ostinazione nei vecchi metodi, mi- 
soneismo, trionfo dei mediocri sugli spiriti origi- 
nali, gerontocrazia, routine invincibile. Ma questi 
sono difetti e conseguenze dei programmi e degli 
esaminatori, non degli esami, cioè del sistema. 
Ha forse avuto torto l'illustre scrittore di gene- 
ralizzare il male che esso, per speciali ragioni 
d’ ambiente, produce in Cina. Il mandarinato è 
piaga affine al nostro funzionarismo, ma più 
nefasta ancora nel Celeste Impero, cioè nella 
Celeste Repubblica, perchè la nazione se ne com- 
piace e lo recluta, mediante esame, tra i citta- 
dini più attivi e capaci. Laddove se fosse riser- 
vato ad un’ aristocrazia ereditaria e chiusa, le altre 
energie eminenti si dedicherebbero al progresso 
sociale e la nazione non sarebbe tratta in rovina 
dall’ amministrazione. 

Epperò la piccola digressione verso Pekino non 
altera il nostro giudizio sulla bontà del metodo 
degli esami. Nelle moderne democrazie questo 
modo di reclutamento dei funzionari è il solo am- 
missibile, e nel fatto tende a prevalere ovunque 
come garanzia di capacità e rimedio contro pres- 
sioni ed ingerenze estranee. Che anzi in Inghilterra 
ebbe origine da questo fatto. Anche in questo 
paese il parlamento ebbe le sue intemperanze, 
sopra tutto nel primo impeto della vittoria. L’Am- 
ministrazione, asservita alla politica, era diventata 
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uno strumento di partito. Danby, Walpole, New- 
castle e gli altri pagavano i voti con cariche e pen- 
sioni. Solo nella seconda metà del secolo XVIII 
la scelta per capacità provata a mezzo d’ esame 
e concorso prevalse sulla scelta arbitraria del go- 
verno, cioè del partito al potere. Ma nell’ am- 
ministrazione coloniale persiste ancora il vieto 
sistema e le colonie sono il campo fecondo sul 
quale mietono i cadetti inglesi. 

Non ignoro che altre democrazie antiche e mo- 
derne ebbero ed hanno in onore altro sistema, 

In Grecia fu applicato prima il sorteggio, espres- 
sione dell’assoluta eguaglianza, secondo Platone, 
e dell’estrema democrazia secondo Aristotele; poi 
sorteggio ed elezione combinati, espressione del- 
l’ uguaglianza proporzionale. 

Negli Stati Uniti, come in Svizzera, vige il si- 
stema elettivo, ma più per i giudici che per l’am- 
ministrazione propriamente detta. Del resto i 
metodi amministrativi della grande Repubblica 
americana non suscitano molto entusiasmo nep- 
pure nel loro paese, dove sopravvive ancora lo 
scandaloso spoil system. 

Le numerose e complesse attribuzioni degl 
Stati moderni ed il crescente accentramento am- 
ministrativo richiedono sempre più un lavoro te- 
cnico o qualificato, come suol dirsi, d’ onde anche 
la crescente fortuna del reclutamento per con- 
corso ed esame, che, ripetiamo, è garanzia di ca- 
pacità e di giustizia. Ma ad una condizione: che 
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si cerchi veramente la capacità e si applichi se- 
renamente la giustizia. Gli esaminatori devono 
essere giudici anonimi che non conoscano i loro 
esaminandi se non attraverso le risposte. Gli esa- 
minandi, parimente anonimi, non devono cono- 
scere gli esaminatori se non attraverso i quesiti. 

Certo non si deve prendere il principio alla 
lettera e imaginare l'esame come un’ operazione 
rigida e sempre eguale. Nella medesima risposta 
data da due candidati diversi e pel contenuto 
egualmente esatta, riluce una intelligenza, vibra 
una volontà diversa. L’esaminatore giudichi sì il 
candidato anonimo, ma lo giudichi tutto intero, 
valutandone la capacità a mezzo di tutti quegli 
elementi dai quali sogliamo trarre un giudizio. 
Se in tal modo apresi la via all’ impressionismo, 
questo troverà un correttivo nel senno, nell’ espe- 
rienza e nei varî apprezzamenti degli esaminatori. 
Impressionismo è il vizio dell’impressione: oc- 
corre combatter quello educando questa, che è 
spesso una valutazione sommaria sicurissima. Essa 
inoltre è radicata nella stessa nostra natura, la 
quale, senza parole, vede diffusa sulla faccia di 
alcuni una luce d’ intelligenza ed una forza di 
volere che non trova in altri; verso gli uni si 
volge con non provocata simpatia, dagli altri ri- 
fugge per inesplicabile ripulsione. 

Ma quello che deve assolutamente evitarsi, come 
vigliacco e ingiusto, si è tutto ciò che concorre 
a formare un giudizio già prima dell’ esame, a 


19 





— 146 — 


predestinare il candidato prima di averlo esposto 
alla prova e al confronto. Le aderenze, i vincoli 
di parentela, amicizia o interesse, i riguardi umani, 
la partigianeria, il settarismo, la vendetta, la ge- 
losia, le raccomandazioni, devono tacere mentre 
si compie un giudizio che decide dell’avvenire di 
un giovane e del pane di una famiglia. 

Quello che non si è dettto e scritto contro le 
raccomandazioni! Il deputato, l’amico, la madre 
e la sorella sono là per questo e girano e pre- 
gano e piangono e sbuffano e importunano e mi- 
nacciano finchè conseguano lo scopo: talvolta lo 
scopo contrario; ma anche in questo caso offen- 
desi la giustizia. 

Citerò a questo proposito un fatto di ‘cui ga- 
rantisco la genuinità. Si tratta di un concorso per 
un posto assai modesto; la Commissione compo- 
nevasi di persone superiori ad ogni sospetto. Un 
bel giorno, uno dei candidati, completamente 
sconosciuto alla Commissione, fu avvertito, credo 
dal segretario di questa, di presentare le migliori 
raccomandazioni possibili, « se non altro per eli- 
dere le raccomandazioni delle quali eransi ar- 
mati gli altri concorrenti ». Il candidato che aveva 
unito alla domanda solo i titoli, fece anche lui, 
e credo con poco entusiasmo, il giro degli amici 
e conoscenti più in vista. Fortuna ed esame vol- 
lero ch’ egli fosse prescelto. Nessuno può dubi- 
tare della giusta e serena scelta, ma ognuno ha 
il diritto di concludere con me che l’istituto della 
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raccomandazione è disgraziatamente radicato nei 
nostri costumi e costituisce, anche nei casi più 
benevoli, un non trascurabile elemento di giu- 
dizio. Che anzi assume talvolta le parvenze di 
una specie di tutela della giustizia, come nel caso 
citato. Non avete mai sentito lo strano ragiona- 
mento, che non farsi raccomandare significa far 
trionfare l'ingiustizia, perchè trionfa chi è me- 
glio raccomandato ? | lo sì, e me ne rattristo an- 
cora. 

Clémenceau invocava pochi anni or sono il giorno 
fortunato in cui fosse lecito ai governanti occuparsi 
del governo e non delle raccomandazioni. L’ As- 
semblea applaudì, come al solito. Non so però se 
qualcuno dei plaudenti si proponesse di cambiare 
abitudini. 

Il barone Louis, primo ministro sotto Luigi XVIII, 
seguiva un modo assai più spiccio ed efficace: ce- 
stinava tutte le raccomandazioni. 

Cavour elogiava il deputato Govean che non gli 
aveva chiesto mai nulla e s'era mantenuto puro da 
ogni contatto col potere. Aggiungeva : « Questa in- 
dipendenza di carattere, che brilla specialmente in 

Lei, è qualità comune in Piemonte e rese questa 
terra eletta atta a far prosperare la pianta della 
libertà, quando dopo la rotta di Novara rimase 
quasi sola in mezzo al continente d’ Europa. Ho 
speranza e fiducia che questo pregio nostro di- 
verrà comune a tutti gl’ Italiani e che in avvenire 
non troppo lontano le virtù che fanno i popoli 
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liberi brilleranno ai piedi del Vesuvio come sulle 


falde delle Alpi. In allora l’opera alla quale in 
Piemonte ministri e deputati, pubblicisti e gior- 
nalisti hanno del pari lavorato, la costituzione di 
una Italia libera, forte, indipendente, sarà com- 
piuta » (1). 

Dobbiamo ancora sperare, o guardare con pari 
sconforto al Vesuvio e alle Alpi? 





Ma penetriamo negli uffici. Non deve Temi fer- 
marsi sulla porta: chè anzi dentro c’ è ancora più 
bisogno dell’ opera sua, essendo quivi più insidiose 
ed attive le piccole passioni umane, gli arbitrî ed 
abusi, compagni inseparabili del potere. La Giu- 
stizia armata di spada e di bilancia deve accom- 
pagnare il pubblico ufficiale anche nel suo lavoro . 
e infine quando, in età più o meno avanzata, esce 
dagli uffici con un carico (stavo per dire con una 
pratica) più o meno grave di anni e di delusioni. 

Il reclutamento interessa specialmente l’ammini- 
strazione ed i cittadini in generale ; l’ avanzamento 
e le altre vicende del servizio fino alla cessazione, 
in una parola la carriera, interessano sopra tutti 
i funzionari. 

I più, che di solito non sono i migliori, vorrebbero 
una completa abolizione delle promozioni per me- 
rito, le quali si prestano non di rado a favoritismi 
ed intrighi. Tutti i funzionari, dopo essere entrati 


(1) Cit. dal Manfrin in Zîrannia burocratica. 
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per la stessa porta, dovrebbero avere egualmente 
piana la via e procedere avanti con la stessa mi- 
sura, quando a ciò non si oppongano speciali de- 
meriti noti in antecedenza a chi entri nell’ ammi- 
nistrazione; o cause estranee al servizio, come sono 
le malattie o la volontaria interruzione. 

È una esagerazione. Tale carriera così monoto- 
namente automatica è contraria allo stesso ordine 
di natura, tanto vario, tanto ineguale. L° egua- 
glianza assoluta è una chimera; la gerarchia esiste 
nelle cose : il mondo inorganico presenta valli, pia- 
nure e monti; quello vegetale contiene il cedro, 
il sughero e la gramigna; tra gli animali vivono 
sotto il medesimo cielo il cavallo, l’ aquila e la lu- 
maca. 

Anche nella famiglia umana, ed io parlo di va- 
lori, c' è il pigmeo, l’uomo medio ed il gigante. 
La difficoltà sta nell’ assegnare ad ognuno il posto 
confacente alle sue dimensioni. Nè si può chiedere 
il parere degli interessati : vi sarebbero troppi gi- 
ganti e ne sarebbero gelosi i numi! 

La selezione e la formazione delle aristocrazie 
sono fenomeni universali ai quali nessuna classe 
può sottrarsi. È poi naturale, e quindi giusto, che 
i migliori abbiano il meglio. Ora c' è un solo mezzo 
per trasformare in situazioni di diritto le aristo- 
crazie di fatto: cioè l’ esame, un esame ampio, 
sereno, temperato alla pratica non meno che alla 
teoria, tale insomma da mettere in luce quello che 
ognuno sa fare in virtù dei suoi doni naturali, dello 
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studio indefesso, della conquistata padronanza del 
difficile meccanismo amministrativo. Chi non si 
sente di affrontare la prova continui a camminare 
nella pianura o, a passi ben misurati, su pei facili 
e più o meno ridenti declivi delle promozioni per 
anzianità. Chi vi si presenti, dopo avere avuto la 
fortuna di entrare in classifica non per colpa sua 
o di passare dalla finestra per merito di altri, potrà 
avere la brutta sorpresa d’ essere dichiarato inca- 
pace ed invitato a più umili mansioni o perfino 
ad uscire. 

La difficoltà starà nel comporre la Commissione 
esaminatrice in modo che il suo giudizio inappel- 
labile offra il massimo di garanzie sia per i giu- 
dicandi, sia per l’ amministrazione. Superata tale 
difficoltà, certo non invincibile, i risultati del ri- 
medio saranno a tutti evidenti. Prima di lamen- 
tarsi del basso luogo che occupa da troppi anni 
il funzionario si guarderà i piedi, tenterà le sue 
gambe, e forse starà zitto. Se parli, gli si potrà in- 
dicare l’ aula degli esami. Sicuramente cesseranno 
le frequenti sorprese, le quali non hanno origine 
miracolosa, di caporali che in poco tempo diven- 
tano colonnelli, senza essere passati per la prova 
del fuoco. 

Non bastano le belle promesse di giustizia che 
risuonano nei discorsi ufficiali o nelle aule del Par- 
lamento. Parole, parole! Ci vogliono i fatti per 
distruggere i fatti. 
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Ci rimangono a dire poche parole dell’ uscita. 
Sono stato là molte ore sfidando il caldo e l’ in- 
temperie; ho visto uscire molti funzionari, quasi 
tutti con il carico di cui sopra; non pochi senza 
il legittimo conforto del braccio di Temi. Ne fui 
sorpreso e chiesi come mai ciò accadesse. Credevo 
che l’ ora del riposo dovesse suonare a tutti gra- 
dita. Ma dimenticavo le preoccupazioni connesse 
con la magrissima pensione succeduta al magro 
stipendio, dimenticavo ancora che all’ uscita, come 
nel raccoglimento della sera, tornano alla mente 
- le ingiustizie patite e le energie consumate, sopra 
tutto quando si è stati messi più o meno gentil- 
mente alla porta per lasciare il posto ad altri che 
dovevano occuparlo; dimenticavo infine che per 
alcuni l’ uscita rappresentava una vita spezzata, 
per... incompatibilità di carattere. 

Ma in ogni Stato civile la carriera del funzio- 
nario è disciplinata dalle leggi, dall'inizio alla finel 
Rallegriamocene; però guardiamo se tra un arti- 
colo e l’altro non ci sia un passaggio indifeso, e 
stringiamo le maglie. 


Questa la condizione dei pubblici ufficiali ; que- 
ste le loro pretese: retribuzione sufficiente ai bi- 
sogni della vita moderna, secondo la loro posizione 
sociale ; giustizia eguale per tutti dall’ ammissione 
alla cessazione dal servizio ; lavoro proporzionato 
alla loro preparazione e attitudine. E fin qui è 
evidente il loro buon diritto. Ma prima ancora che 
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siasi soddisfatto a questi voti, essi mettono avanti 
altre pretese che preoccupano i governanti e tur- 
bano i buoni cittadini: accoglierle significherebbe 
favorire una rivoluzione politico-amministrativa, 
di cui si sa come incomincia, non si sa dove finisce. 
Respingerle significa lanciare una sfida alla nume- 
rosa classe dei funzionari, conscia ormai della po- 
tenza del numero. 

Non basta più la sufficienza od agiatezza eco- 
nomica; si vuole anche l'indipendenza politica. 
Il contratto d'impiego vincola l’ opera, non la per- 
sona, cioè la mente e la volontà. Il funzionario 
non ha verso lo Stato altri obblighi che quelli 
derivanti da un comune contratto di lavoro; vi- 
ceversa può fare uso di tutti quei mezzi ai quali 
sogliono ricorrere gli altri operai, o colleghi per 
l'occasione, per far valere le loro aspirazioni. 
Anche i funzionari vogliono potersi riunire in un 
solo fascio per formulare i desiderata della classe 
e discutere sul modo migliore per farli valere; 
vogliono che lo Stato venga con essi a patti e 
transazioni come fanno padroni edoperai; vogliono 
che l’ amministrazione, dopo aver camminato per 
tanto tempo in testa, si faccia un po’ dirigere e 
rimorchiare; dopo essersi presa finora la parte 
del leone o del lupo, si contenti per un poco di 
quella dell'agnello. I buoni cittadini ripetono scan- 
dolezzati: Ma i funzionari devono obbedire al- 
l'autorità; essi non hanno il diritto di turbare 
l'andamento dei pubblici servizi. 
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Che cosa è dovere e diritto? Chi li stabilisce? 
Questioni scabrose o circoli viziosi. 

E se i funzionari si prendono il diritto che non 
hanno P? Se scioperano anch’ essi ? 

Certo lo sciopero è una violenza del numero, 
ne convengo ; ma talvolta la violenza è necessaria 
precisamente per rintuzzare altra violenza. 

E vecchia la lotta tra Stato e cittadini : di quello 
per prendere, di questi per ritogliere. Da più di 
un secolo lo Stato cede continuamente. Fino ad 
un'epoca non lontana esso trattava gl' impiegati 
da padrone assoluto: assumeva, licenziava, puniva 
e compensava senz’ essere legato da nessuna di- 
sposizione di legge. Poi un più esatto concetto 
dell’ autorità e dei diritti dei cittadini, cioè una 
nuova tendenza politica, condusse a poco a poco 
a regolare con legge, ossia con norma eguale 
per tutti e superiore ad ogni potere costituito, 
l’intera carriera del pubblico funzionario. Una re- 
cente orientazione politica vorrebbe far scendere 
l' amministrazione dall’ alto soglio e trattarla come 
un'azienda qualunque e riconoscere ai funzionari 
piena libertà di movimento. Alle parole han te- 
nuto dietro i fatti. I pubblici ufficiali hanno in- 
cominciato con l’associarsi; poi si sono « sinda- 
cati », han fatto comizi, cortei, dimostrazioni e 
scioperi ; sono infine arrivati, per ora, a federarsi 
e rendere così simultanea, epperò tanto più ef- 
ficace, l’espressione della volontà collettiva. 

L'esempio venne dalla Francia. Delle prime as- 
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sociazioni di funzionari o di operai dello Stato il 
governo non si preoccupò, credendole sérte, come 
dicevano, per fine di mutua assistenza e di disin- 
teressata elevazione morale della classe. Senonchè 
il buon lievito non tardò ad inacidirsi, per colpa 
anche dell’amministrazione che persisteva negli 
antichi abusi e non si decideva mai, come ancora 
non s'è decisa, a sistemare la condizione giuri- 
dica dei suoi impiegati. Quando il Governo si 
accorse delle male intenzioni dei funzionari, aspi- 
ranti a diventare, sul piedistallo del numero, una 
forza politica, puntò i piedi e fece capire chia- 
ramente che mai avrebbe potuto concedere loro 
il diritto di sindacarsi riconosciuto agli operai 
dalla legge del 21 marzo 1884 sui sindacati pro- 
fessionali. Di tale energia va data lode al Governo 
francese; ma riuscirà essa a rompere la corrente ? 

Prima della citata legge, il diritto di associa- 
zione era contenuto nell’ art. 291 del codice pe- 
nale, in cui sancivasi che ogni riunione di più di 
20 persone era senz’ altro illecita. Inoltre nessuna 
associazione poteva costituirsi senza il consenso 
del Governo. La legge 21 marzo 1884, che il suo 
autore Waldeck-Rousseau chiamò prima opera di 
« fiducioso liberalismo », concesse alle associa- 
zioni professionali la facoltà di costituirsi libera- 
mente, col solo obbligo della pubblicità. 

Chi poteva costituire tali associazioni ? La legge 
non lo diceva, ma la Cassazione affermò che solo 
gli operai propriamente detti potessero formarle 
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e che quindi la legge suddetta non poteva appli- 
carsi ai professionisti, nè tanto meno ai pubblici 
ufficiali. La decisione, benchè vivamente criticata, 
fu seguita dall’ amministrazione e si concesse il 
diritto di sindacarsi soltanto ai salariati delle ma- 
nifatture o industrie dello Stato. Il ministro del- 
l'istruzione, Spuller, lo negò nel 1887 ai maestri 
elementari, sostenendo che una funzione non è 
una professione, come lo stipendio non è salario. 
Similmente nel 1891 il ministro Roche lo ricusava 
al personale delle poste dichiarando in piena Ca- 
mera che la legge dell’ 84 non si applicava ai fun- 
zionari pubblici e che se questi sì sindacassero 
impegnerebbero per ciò stesso una lotta contro 
la sovranità nazionale. 

Concedevasi invece più facilmente, ma sempre 
previo esame, il diritto di associarsi; che anzi il 
Governo stesso se ne fece promotore sopra tutto 
tra i maestri per liberarli, come dichiarava il 
10 agosto Jules Ferry, da quell’ « isolamento che 
paralizza a poco a poco anche le volontà più 
robuste ». Lo scopo era o filantropico o morale o 
pedagogico, ed il Governo aveva cura d' impe- 
dirne ogni sconfinamento più o meno politico. 
Ma intorno al 1900 rallentò i freni e fu perfino 
largo di pericolosi incoraggiamenti. La nuova 
tendenza ispirò la legge 1° luglio 1901 che ri 
conosceva il diritto di associazione ad ogm ca- 
tegoria d’individui, purchè non si propone=S 
uno scopo illecito : pertanto operai, professionisti, 
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funzionari, in una parola tutti i cittadini potevano 
liberamente associarsi quando altra legge non sta- 
bilisse tassativamente il contrario. Gl’ impiegati 
pubblici, anch'essi, ne approfittarono largamente: 
in pochi anni le loro associazioni passarono il 
mezzo migliaio. Alle associazioni tennero poi dietro 
numerose unioni e federazioni ed infine il tenta- 
tivo, impedito dal Governo, di fondersi con la Fe- 
derazione Generale del Lavoro. Per arrivare a 
questo punto s'incominciò col ripudiare la legge 
1° luglio 1901, in virtù della quale le associazioni 
erano sérte, ed invocare quella dell’84 in virtù 
della quale chiedevasi anche per i funzionari il 
diritto sindacale. Governo e Parlamento si tro- 
varono impreparati al vigoroso attacco e bizanti- 
neggiando sulla vecchia distinzione tra funzionari 
di autorità e funzionari di gestione si mostra- 
rono disposti a concedere quel diritto a questi, 
negandolo agli altri. Ne seguì una specie di gara 
tra gl’ impiegati pubblici per proclamarsi funzio- 
nari di gestione, ed una viva agitazione nel paese. 
Il « Comitato centrale per la conquista del diritto 
sindacale », respingendo in una lettera al capo 
del Governo, Clémenceau, il progetto di legge da 
lui presentato sulle associazioni dei funzionari, 
dichiarava a nome di questi: « Noi non ammet- 
teremo mai la validità di un contratto da cui ri- 
sulti l'alienazione della nostra libertà... Per noi 
infatti l’idea di contratto esclude quella di auto- 
rità e di governo. Noi non siamo delegati del 
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potere centrale, agenti della forza repressiva e 
poliziesca; ma lavoratori, produttori comuni e 
come tali vogliamo essere trattati ». 

Il Governo non piegò. Alle minacce ed agli 
scioperi Clémenceau e Briand risposero « non pos- 
sumus »; alla propaganda antimilitarista dei mae- 
stri elementari, Poincaré rispose imponendo, nello 
scorso settembre, lo scioglimento dei loro sinda- 
cati. 

Invece del diritto sindacale il Governo ha sag- 
giamente promesso ai funzionari uno statuto che 
comprenda sicure garanzie di serena ed eguale 
giustizia per tutti, dall’ ammissione alla cessazione 
dal servizio. Quanto al diritto sindacale, certo 
esso non può concederlo senza suicidarsi, senza 
compiere un colpo di Stato; chè ne sarebbe ra- 
dicalmente trasformato il presente ordine politico» 
amministrativo. 

Sarebbe un male ? Nessuno può dirlo, prima 
di aver visto. 


In nessun altro paese l’ agitazione corporativa 
dei funzionari fu così intensa; ma il malcontento 
è generale. i 

In Inghilterra, il paese dell’ ordinata libertà, non 
esiste alcun testo legislativo che conceda ° neghi 
ai pubblici ufficiali il diritto di'associarsi. Ma le 
associazioni esistono e nessuno le disturba, nè 
esse danno preoccupazioni al Governo, non solo 
per il proverbiale senso del limite proprio agli 
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Inglesi, in casa loro, quanto per le migliori con- 
dizioni nelle quali trovansi i funzionari, Nondi- 
meno nel 1890 i postini scioperarono; ma la notte 
stessa in cui lo sciopero fu dichiarato il Post 
master general licenziò quasi tutti gli scioperanti, 
e poichè lo fece sul serio, di simili dimostrazioni non 
si prevalsero mai più i pubblici impiegati; anche 
perchè Governo e paese hanno fatto ben capire 
che lo sciopero sarebbe considerato come « grave 

official misconduct » passibile di licenziamento. 
In Italia |’ agitazione dei funzionari si è asso- 
Pita, non spenta, dopo qualche clamoroso epi- 
sodio. Partita dal basso, cioè dai ferrovieri e po- 
stini, nei quali, come è naturale, ebbe più facile 
presa l'esempio francese, sfiorò leggermente anche 
il Corpo insegnante (si ricordi il Congresso di 
Cremona dell’ ottobre 1903), l’ esercito, la marina, 
e la stessa Magistratura, però quasi purificandosi 
col passare in più elevate sfere. Lo scopo pro- 
Poe dagl’ inferiori strati era crudamente eco- 
NOnueo; st parlò. perfino di’ cointeressenza 00 
Pubblici servizi, scimmiottando le pretese del sin- 
dacalismo in Francia. I nostri funzionari, col loro 
0% a senso italico, non si fecero troppo 
o i Miraggio di una radicale riforma 
pi sr # DR; epperò avendo il Governo 
. Primo passo con le leggi del 1908, 
Pi e nminiraone e per mi 
preferiscono Sd I0eziE PES a (auoa 
ere gli ulteriori provvedimenti. 
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Ma intanto crescono le pigioni, cresce il caro- 
viveri, crescono le tasse, cresce la famiglia, cre- 
scono le esigenze della vita e non diminuiscono 
gli arbitrî, i favoritismi, i “voli” più o meno 
pindarici ed altre “ delizie amministrative ”. 

E se il Governo non provvede ? 
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